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1. Inleiding: het belang van 'wederzijdse zorg' 
 
Bijstand is vanaf het begin bedoeld als "laatste bolwerk" in de sociale zekerheid.1 De 
regeling staat slechts open voor personen die niet op een andere manier in de 
noodzakelijke kosten van hun bestaan kunnen voorzien. Daarbij speelt het 
gezinsverband een belangrijke rol. Tussen leden van een gezin bestaat immers een 
"natuurlijke financiële verstrengeling".2 Oftewel, het gezin functioneert in de regel als 
economische eenheid.3 Voor het verstrekken van bijstand is daarom pas aanleiding, 
als de gezamenlijke middelen van de gezinsleden niet voldoende zijn om in hun 
collectieve behoeften te voorzien.4 Onder 'gezin' wordt in dit verband verstaan het 
kerngezin, bestaande uit twee echtgenoten zonder kinderen, twee echtgenoten met 
hun minderjarige kinderen, of een alleenstaande vader of moeder met zijn of haar 
minderjarige kinderen.5 De leden van het kerngezin ontvangen bijstand niet per 
persoon, maar gezamenlijk als gezin, en alleen voor zover hun individuele middelen 
samen onvoldoende zijn om in de noodzakelijke kosten van hun gezamenlijke bestaan 
te voorzien.6
 
 Een voorbeeld kan dit illustreren: 
Andrea en Boris zijn getrouwd. Boris verdient € 1.500 per maand. Andrea 
verdient € 750 per maand. Zij verliest haar baan. De bijstandsnorm voor 
gehuwden bedraagt € 1.200 per maand. Andrea en Boris krijgen geen bijstand, 
omdat het inkomen van Boris voldoende is om in hun gezamenlijke noodzakelijke 
bestaanskosten te voorzien. Het totale gezinsinkomen is nu dus € 1.500 per 
maand. 
 
Personen die niet tot een gezin behoren, hebben een individueel recht op bijstand. Dit 
geldt ook als zij met een of meer anderen een woning delen. De middelen van de 
medebewoner(s) tellen dan niet mee bij de bepaling van het recht op bijstand. Wel kan 
de bijstand lager worden vastgesteld als iemand door zijn woonsituatie geringere 
noodzakelijke bestaanskosten heeft.7
                                                          
1 Marga Klompé, als Minister van Maatschappelijk Werk (1956 t/m 1963) verantwoordelijk voor 
invoering van de Algemene Bijstandswet. Geciteerd in Mostert 2011, p. 303. 
 Wederom een voorbeeld: 
2 Eiselin 2012, p. 28; zie ook Kamerstukken II 2011/12, 32 815, nr. 3, p. 7-8.  
3 Bouwens 1996, p. 96. 
4 Kamerstukken II 1961/62, 6796, nr. 3, p. 14 en 20. 
5 De definitie van 'gezin', zoals opgenomen in art. 5 ABW, art. 4 Abw en art. 4 WWB, is door de 
jaren heen licht gewijzigd, maar komt nog steeds min of meer op hetzelfde neer. De uitbreiding 
per 1 januari 2012 van het gezinsbegrip in art. 4 WWB met inwonende meerderjarige kinderen 
(Stb. 2011, 650), wordt met terugwerkende kracht per diezelfde datum ongedaan gemaakt 
(Kamerstukken II 2011/12, 33 277, nr. 2). 
6 De bijstandsuitkering kan overigens wel apart worden uitbetaald; sinds 1 januari 1987 kon dat 
op verzoek van (een van) de echtgenoten (Stb. 1986, 564), sinds 1 januari 1996 is gesplitste 
uitbetaling regel (Stb. 1995, 201). 
7 Deze mogelijkheid wordt voor het eerst beschreven in de memorie van toelichting bij de 
Algemene Bijstandswet (Kamerstukken II 1961/62, 6796, nr. 3, p. 20). 
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Carin woont in hetzelfde huis als Dorien. Ze betalen elk de helft van de huur. Ze 
vormen geen gezin. Dorien verdient € 1.500 per maand. Carin verdient € 750 per 
maand. Zij verliest haar baan. De bijstandsnorm voor alleenstaanden is de helft 
van die voor gehuwden en bedraagt € 600 per maand. Omdat met het inkomen 
van Dorien geen rekening wordt gehouden, heeft Carin - die geen inkomen meer 
heeft - recht op bijstand. Haar uitkering wordt met € 100 verlaagd vanwege haar 
lage woonkosten. Het totale inkomen van Carin en Dorien samen is nu dus 
€ 2.000 per maand. 
 
Uit de twee voorbeelden blijkt dat het lonend kan zijn om voor de bijstand niet als gezin 
te worden aangemerkt. In dat geval is het totale inkomen van de samenwonenden 
immers hoger. Dit financiële voordeel wordt algemeen als onrechtvaardig gezien in 
geval van samenlevingsvormen die formeel gezien geen gezin zijn, maar daar 
materieel niet van verschillen.8
 De gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met gehuwden vereist een 
gezamenlijke huishouding. Daarvan is sprake als twee personen feitelijk samenwonen 
en bovendien óf allebei financieel bijdragen in de kosten van de huishouding, óf op een 
andere manier zorg dragen voor elkaar.
 Om die reden worden personen die ongehuwd 
samenwonen in bepaalde gevallen gelijkgesteld met echtgenoten. Daardoor kan het 
principe van gezinsbijstand ook op hen worden toegepast.  
9
 
 Die wederzijdse zorg vormt het onderwerp 
van deze scriptie.  
In zijn conclusie van 22 december 2011 concludeerde de procureur-generaal bij de 
Hoge Raad, dat de Centrale Raad van Beroep (CRvB) - de hoogste bestuursrechter op 
het terrein van de sociale zekerheid10 - uitgaat van een onjuiste rechtsopvatting van het 
begrip 'wederzijdse zorg'.11
 Een boude stelling. Was de Hoge Raad meegegaan in dit standpunt, dan had 
de CRvB jarenlang een onjuiste maatstaf aangelegd. Een restrictieve(re) uitleg van 
wederzijdse zorg had het bovendien veel moeilijker gemaakt om een gezamenlijke 
huishouding aan te nemen in de bijstand. De wetgever had in die moeilijkheid zelfs 
aanleiding kunnen - of moeten? - zien tot wetswijziging. 
 Hij pleitte voor een restrictieve interpretatie. Met name vond 
de procureur-generaal dat de wederzijdse zorg tussen ongehuwd samenwonenden die 
tussen echtgenoten in een 'gewoon' huwelijk dient te benaderen en duurzaam moet 
zijn om van een gezamenlijke huishouding te kunnen spreken. 
 De Hoge Raad heeft uiteindelijk níet ingegrepen in de bestaande 
jurisprudentie.12
                                                          
8 Nacinovic 2010, p. 7. 
 Niettemin heeft de procureur-generaal een interessante kwestie 
9 Zie voor de (evolutie van de) wettelijke definitie van gezamenlijke huishouding art. 5a ABW, 
art. 3 Abw en art. 3 WWB. 
10 Behalve wanneer het de uitleg en toepassing van het begrip 'gezamenlijke huishouding' 
betreft; in dat geval staat cassatieberoep open bij de Hoge Raad (art. 80 WWB). 
11 HR 15 juni 2012, LJN BV1924 (concl. A-G C.W.M. van Ballegooijen). 
12 De procureur-generaal had geconcludeerd dat de CRvB ten onrechte het bestaan van 
wederzijdse zorg had aangenomen; de bijdrage van de verzwegen partner aan de huishouding 
zou daarvoor onvoldoende zijn. De Hoge Raad was het met dat standpunt oneens. Zelfs als de 
gezamenlijke vakanties buiten beschouwing werden gelaten, waren de klusjes die de 
verzwegen partner in huis en tuin verrichte voldoende om, in combinatie met de huishoudelijke 
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aangesneden: legt de CRvB het in de bijstand gehanteerde begrip 'wederzijdse zorg' 
wel uit zoals de wetgever dat oorspronkelijk heeft bedoeld? Deze vraag laat zich 
uitsplitsen in de vraag wat de wetgever oorspronkelijk voor ogen heeft gestaan met 
wederzijdse zorg en de vraag of de CRvB dat begrip dienovereenkomstig uitlegt. Zo 
nee, is die afwijkende uitleg dan gerechtvaardigd? Zo ja, is er reden om de voorkeur te 
geven aan een andere uitleg? 
 Om deze vragen te kunnen beantwoorden, zal ik eerst in een kort theoretisch 
hoofdstuk de verschillende methoden van wetsinterpretatie bespreken. Daarna volgt 
een beknopte geschiedenis van de bijstand als sociaal vangnet. Het vierde hoofdstuk 
is gewijd aan de wetshistorie; hoe heeft de gelijkstelling van ongehuwd 
samenwonenden met gehuwden in de wet gestalte gekregen, en wat waren de 
overwegingen van de wetgever (ten aanzien van wederzijdse zorg) daarbij? Ik volg de 
ontwikkelingen vanaf de invoering van de Algemene Bijstandswet (ABW) in 1965 tot en 
met de huidige Wet werk en bijstand (WWB). Hoofdstuk vijf behandelt vervolgens de 
jurisprudentie over de gezamenlijke huishouding. De focus ligt daarbij op het aspect 
wederzijdse zorg.13
  
 In hoofdstuk zes, ten slotte, breng ik de draden van wetshistorie en 
jurisprudentie bij elkaar. Dan zal blijken dat de vraag of de CRvB het begrip 
'wederzijdse zorg' uitlegt zoals de wetgever dat oorspronkelijk heeft bedoeld, 
ontkennend moet worden beantwoord, maar dat die afwijkende uitleg gerechtvaardigd 
is.  
                                                                                                                                                                          
bezigheden van de belanghebbende, wederzijdse zorg aanwezig te achten (HR 15 juni 2012, 
LJN BV1924). 
13 De wettelijke rechtsvermoedens op basis waarvan een gezamenlijke huishouding geacht 
wordt aanwezig te zijn, zullen slechts beperkt aan bod komen, evenals de uitzondering voor 
eerstegraads bloed- en aanverwanten en die voor tweedegraads zorgbehoevende 
bloedverwanten. Verder blijven het probleem van de zelfstandige woning en het fenomeen van 
de duurzaam gescheiden levende echtgenoten buiten beschouwing. 
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2. Beknopte theorie van wetsinterpretatie 
 
Een wet is een door het hoogste gezag gestelde regel.14 In een ideale wereld laat zo'n 
regel zich toepassen op elke denkbare situatie, blijkt uit de wettekst ondubbelzinnig wat 
de wetgever ermee bedoelt, en zijn wetten onderling met elkaar verenigbaar. In de 
praktijk blijkt dat het zo gemakkelijk niet is. De wetgever heeft met sommige situaties 
geen rekening gehouden, of kon daar geen rekening mee houden omdat hij nieuwe 
ontwikkelingen niet kon voorzien. De betekenis van door de wetgever gebruikte 
woorden is niet eenduidig, of verandert met de tijd. En letterlijke toepassing van de ene 
wettelijke bepaling kan tot een resultaat leiden dat in het licht van een andere regel 
onaanvaardbaar is.15 Kortom: "iedere wet, ook de best geredigeerde, heeft behoefte 
aan uitlegging."16
 Traditioneel worden vier methoden van wetsinterpretatie onderscheiden. De 
grammaticale interpretatiemethode richt zich op de woorden van de wettekst, hun 
betekenis - in het dagelijks spraakgebruik, in het juridische jargon, of als technische 
term uit een andere discipline - en hun taalkundige functie in de zin.
 
17 Ontegenzeglijk is 
taal het startpunt van wetsuitleg.18 Een wet kan echter ook iets anders betekenen dan 
zijn letterlijke tekst suggereert. 19 Ook al beginnen delictsomschrijvingen in het 
Wetboek van Strafrecht steevast met 'Hij die', dat betekent niet dat vrouwen ongestraft 
hun gang kunnen gaan. Een wettelijke bepaling krijgt bovendien betekenis in de 
context van de specifieke casus waarop zij wordt toegepast. Wie is de 'vinder' van een 
schat die A heeft zien liggen, die door de hond van B is opgehaald, en vervolgens voor 
de voeten van C gedeponeerd?20 Ten derde zijn de woorden van een wettelijke 
bepaling soms vaag, ambigu, of evaluatief.21 Een woord is vaag als het "in zijn 
toepassingsbereik grensgevallen kent."22
                                                          
14 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 1. 
 Is een blijf-van-mijn-lijfhuis een 'inrichting' in 
de zin van artikel 1 WWB? Een bepaling is ambigu als ze meer betekenissen heeft: 
"De Kamer [...] verzoekt de regering, tuchtmaatregelen in de jeugdzorg [...] niet 
15 Letterlijke toepassing op ex-echtgenoten die langer dan twee jaar geleden zijn gescheiden 
van het rechtsvermoeden van artikel 3 lid 4 sub a WWB - een gezamenlijke huishouding wordt 
in ieder geval aanwezig geacht indien de belanghebbenden hun hoofdverblijf in dezelfde 
woning hebben en met elkaar gehuwd zijn geweest -, is bijvoorbeeld in strijd met het door 
artikel 26 van het Internationaal verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten 
gegarandeerde beginsel van gelijkheid voor de wet (CRvB 29 november 2005, LJN AU7657). 
Voor personen die voor de bijstand een gezamenlijke huishouding hebben gevoerd zonder 
getrouwd te zijn geweest, geldt namelijk een temporele beperking van dit rechtsvermoeden tot 
de twee jaar voorafgaand aan de nieuwe bijstandsaanvraag. 
16 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 1. 
17 Groenewegen 2006, p. 84. 
18 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 10. 
19 Groenewegen 2006, p. 89. 
20 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 10. 
21 Groenewegen 2006, p. 19-33. 
22 Groenewegen 2006, p. 21. 
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geanonimiseerd openbaar te maken."23 In een dergelijk geval blijkt hopelijk uit de 
context wat er bedoeld wordt.24 Een term is evaluatief, ten slotte, als een 
waardeoordeel nodig is om hem betekenis te geven. Wanneer is het niet meer 'redelijk' 
om een beslistermijn verder op te schorten?25 De letterlijke tekst van een wettelijke 
bepaling, kortom, kan niet altijd uitsluitsel geven over de betekenis van die bepaling. 
Het is vaak noodzakelijk om ook andere interpretatiemethoden toe te passen.26
 De historische interpretatiemethode kijkt naar de parlementaire geschiedenis, 
naar de totstandkoming van een wet, om te achterhalen wat de wetgever met de wet 
heeft bedoeld. Dit ligt voor de hand; de wetgever is immers bij uitsluiting bevoegd om 
wetten te maken. Bij de uitleg van die wetten moet daarom zijn intentie in aanmerking 
worden genomen.
 
27 De wetsgeschiedenis kan verder behulpzaam zijn bij het 
achterhalen van de strekking van een gebruikte formulering.28 Toch is er ook veel 
kritiek op de historische methode. Die hangt ermee samen dat bij de totstandkoming 
van een wet vele personen zijn betrokken, die niet noodzakelijkerwijs hetzelfde 
beogen. Om wiens bedoeling gaat het dan?29 Daar komt bij dat de Kamer instemt met 
een wetsvoorstel, niet met de toelichting daarop of de debatten daarover. Met andere 
woorden, aan Kamerstukken of memorie van toelichting is een rechter niet 
gebonden.30 Strikt vasthouden aan de bedoeling van de wetgever - als die al te 
achterhalen is - kan bovendien verstarrend werken. Het levert namelijk een statische 
interpretatie van de wet op, die niet meebeweegt met maatschappelijke 
ontwikkelingen.31 De historische methode van wetsuitleg is dus niet zaligmakend. Als 
de jurist echter in het oog houdt dat meer gezag toekomt aan een verklaring van de 
betrokken minister - liefst een autoriteit op zijn gebied - dan van een willekeurig 
Kamerlid; dat een historische wetsuitleg belangrijker is bij nieuwe wetten dan bij oudere 
wetten - die zich inmiddels immers in wisselwerking met praktijk, wetenschap en 
jurisprudentie verder ontwikkeld hebben -; en dat de toelichting bij een wettelijk gebod 
van meer belang is dan die bij een ordenende bepaling, dan kan deze methode toch 
waardevolle inzichten opleveren.32
 Een derde methode van wetsuitleg is de teleologische benadering. Daarbij kijkt 
de jurist naar het maatschappelijke doel of de functie van een wetsartikel. Door te 
achterhalen waarom een regel eigenlijk bestaat, is het mogelijk de betekenis van die 
regel te bepalen.
  
33
                                                          
23 Kamerstukken II 2011/12, 31 839, nr. 208 (herdruk).  
 Het doel van een wet kan blijken uit de wettekst zelf, maar kan ook 
worden afgeleid uit de considerans bij een wet, de wetsgeschiedenis, het stelsel van 
24 In casu was het de Kamer er niet om te doen de tuchtmaatregelen helemaal niet openbaar te 
maken, maar wilde de Kamer dat die openbaarmaking met naam en toenaam - dus niet 
geanonimiseerd - zou geschieden. 
25 Art. 4:15 lid 1 sub b Awb. 
26 Daarmee bedoel ik overigens niet dat andere interpretatiemethoden pas in beeld komen als 
de grammaticale wetsuitleg geen oplossing biedt. De verschillende interpretatiemethoden staan 
naast elkaar. Ze zijn onderscheiden, niet gescheiden. (Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 9.) 
27 Groenewegen 2006, p. 101. 
28 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 11. 
29 Groenewegen 2006, p. 104-105. 
30 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 11. 
31 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 1. 
32 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 11. 
33 Groenewegen 2006, p. 166-167. 
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de wet, of een combinatie van (deze) factoren.34 Teleologische wetsinterpretatie is bij 
uitstek geschikt om wetten - voor de toekomst gegeven regels35 - mee te laten 
bewegen met ontwikkelingen in de samenleving. Zo kon de Hoge Raad in 1921 
oordelen dat elektriciteit een goed is dat gestolen kan worden in de zin van artikel 310 
Sr; het doel van dat artikel is immers vermogensbescherming, en elektriciteit heeft 
economisch waarde.36 Overigens is ook deze methode niet zonder problemen. Een 
wet kan verschillende doelen hebben. De teleologische methode kan er zelfs toe 
leiden, dat de rechter aan een bepaling een ander doel toekent dan de wetgever 
oorspronkelijk voor ogen stond. Dat kan bijvoorbeeld als het oorspronkelijke doel 
achterhaald is door de rechtsontwikkeling, of als het doel van de bepaling verouderd is 
door veranderingen in de maatschappij.37
 Ten slotte is er nog de systematische wetsuitleg. Deze gaat uit van het gegeven 
dat een wettelijke bepaling niet op zichzelf staat, maar is verweven in een web van 
onderling samenhangende voorschriften die samen een systematisch geheel vormen. 
Binnen dat geheel kan geen tegenspraak bestaan; "het recht kan niet bevelen en 
verbieden, voorschrijven en ontraden tegelijk."
  
38 Wettelijke regels moeten dus 
geïnterpreteerd worden in de context van de regels die daaromheen bestaan. Zo volgt 
uit het systeem van de wet, dat een machtiging tot uithuisplaatsing in een 
accommodatie voor gesloten jeugdzorg vervalt, indien zij gedurende drie maanden niet 
ten uitvoer is gelegd. Dit geldt namelijk ook voor de - minder ingrijpende - machtiging 
uithuisplaatsing in 'open' jeugdzorg (art. 1:262 lid 3 BW) en de wetgever heeft voor de 
gesloten jeugdzorg niet anders bepaald.39 De systematische interpretatiemethode is, 
evenmin als de andere methoden, op zichzelf beslissend.40 Het probleem is dat de wet, 
in tegenstelling tot de aan deze interpretatiemethode onderliggende theorie, geen 
volledig coherent geheel vormt. Een systematische interpretatie kan dus niet in alle 
gevallen een bevredigende oplossing bieden.41
 In de praktijk worden de verschillende interpretatiemethoden vaak (onbewust) 
door elkaar gebruikt. Om inzicht te verkrijgen in de betekenis van een wet, kan het 
echter nuttig zijn om puur op de grammatica of louter op de geschiedenis van een wet 
te concentreren. Toch is ook dat niet zonder problemen. Wat te doen, immers, als de 
letterlijke tekst van een bepaling in strijd lijkt met het systeem van de wet? En wat als 
de wetshistorie door maatschappelijke ontwikkelingen is achterhaald? Er is geen 
absolute rangorde tussen de verschillende interpretatiemethoden.
  
42 Geen van de 
methoden geniet in de praktijk altijd voorrang en geen van de methoden geeft in alle 
gevallen geldend recht als eindresultaat. Er bestaat hoogstens een relatieve rangorde, 
waarbij bepaalde methoden vaker tot geldend recht leiden dan andere.43
                                                          
34 Groenewegen 2006, p. 168-171. 
 Komt de 
rechter na toepassing van alle methoden van wetsuitleg niet tot een eenduidige 
35 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 9. 
36 HR 23 mei 1921, NJ 1921, 564. 
37 Groenewegen 2006, p. 171-176. 
38 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1,par. 9. 
39 Rb. Amsterdam 5 maart 2012, LJN BW0684. 
40 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 12. 
41 Groenewegen 2006, p. 138-139. 
42 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 28. 
43 Asser/Scholten 1974 (I), hfdst. 1, par. 28; Groenewegen 2006, p. 187-192. 
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conclusie, dan zal hij - intellectueel én intuïtief - een afweging moeten maken en 
beslissen welke interpretatie hij doorslaggevend acht.44
 
  
 
  
                                                          
44 Groenewegen 2006, p. 219.  
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3. Een korte geschiedenis van de bijstand 
 
Nederland heeft niet altijd bijstand van overheidswege gekend. Wie niet in zijn eigen 
bestaan kon voorzien, was tot het einde van de Middeleeuwen aangewezen op de 
barmhartigheid van familie, medemens en kerk. In de zeventiende eeuw begon de 
burgerlijke overheid zich met de armenzorg te bemoeien. Kerken werden 
verantwoordelijk voor de hulp aan de eigen armen. De overheid bood daarbij 
aanzienlijke financiële ondersteuning.45
 De Grondwet van 1814 bepaalde dat het armbestuur een onderwerp van 
aanhoudende zorg der regering is. Daaraan werd in 1848 toegevoegd dat het 
armbestuur door de wet geregeld moest worden.
  
46 Die wettelijke regeling kwam er in 
1854 in de vorm van een Armenwet.47 Aan die wet lag een subsidiariteitsbeginsel ten 
grondslag: hulp aan onvermogenden was in principe voorbehouden aan particuliere en 
kerkelijke instellingen. Voor wie daar niet terecht kon en zonder hulp van honger zou 
omkomen of een gevaar voor de samenleving zou vormen, was er - gemeentelijke - 
overheidshulp.48 De burgerlijke armenzorg kon bestaan uit financiële bijstand, maar 
hulpverlening in natura - "eetwaren, brandstoffen, kleeding- en liggingstukken en 
woning" - had de voorkeur.49 De omvang van de hulp was afhankelijk van "het 
jaargetijde, de sterkte der gezinnen, de leeftijden en de ligchaamskrachten" van de 
ontvanger.50 Van een recht op ondersteuning was geen sprake; armenzorg was een 
gunst.51
 Van het uitgangspunt dat armenzorg primair de taak was van particuliere en 
kerkelijke liefdadigheidsinstellingen en pas in laatste instantie - als politiezorg - van de 
gemeentelijke overheid, kwam in de praktijk minder terecht dan de bedoeling was; de 
lokale overheid moest een steeds groter deel van de armenzorg op zich nemen.
 
52 Dit 
was niet alleen een gevolg van de toenemende armoede in de tweede helft van de 
negentiende eeuw,53
                                                          
45 Bouwens 1996, p. 3-4. 
 maar ook - en daarop spitste de politieke en maatschappelijke 
discussie zich toe - van een in gebreke blijvende kerkelijke en een falende burgerlijke 
46 Inmiddels bepaalt art. 20 Gw dat de bestaanszekerheid van de bevolking en spreiding van 
welvaart voorwerp van overheidszorg zijn; dat de wet regels stelt omtrent de aanspraken op 
sociale zekerheid; en dat Nederlanders hier te lande, die niet in het bestaan kunnen voorzien, 
een bij de wet te regelen recht op bijstand van overheidswege hebben. 
47 Wet van den 28sten Juni 1854 tot regeling van het armbestuur, Stb. 1854, 100 (Armenwet 
1854). 
48 Martens & Eiselin 2003, p. 19. De verantwoordelijke gemeente was aanvankelijk de 
geboorteplaats van de arme; vanaf 1870 moest de gemeente waar de arme werkelijk verblijf 
hield de kosten van de hulp betalen (Van der Valk 1986, p. 10-11). 
49 Art. 25, tweede alinea, Armenwet 1854. 
50 Art. 25, eerste alinea, Armenwet 1854. 
51 Noordam 2002, p. 18. 
52 Van der Valk 1986, p. 17. 
53 Van der Valk 1986, p. 11. 
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armenzorg.54 Deze kritiek vormde, samen met de door industrialisatie, urbanisatie, en 
economische crisis veranderde opvattingen over armoede en armenzorg - armoede is 
niet per se verwijtbaar en armlastigen kunnen uit hun armoede worden opgeheven55 -, 
aanleiding voor een beperkte modernisering van de Armenwet in 1912.56
 Het subsidiariteitsbeginsel - kerk en particulier vóór overheid - bleef in de 
nieuwe Armenwet gehandhaafd, maar het vereiste van volstrekte onvermijdelijkheid - 
alleen overheidshulp als dat geboden was ter handhaving van de maatschappelijke 
rust en orde - werd losgelaten.
 
57 De onvermogende hoefde niet langer zijn hele hebben 
en houden te verkopen om in aanmerking te komen voor burgerlijke armenzorg.58 De 
Armenwet 1912 maakte bovendien onderscheid tussen permanent bedeelden - die niet 
meer dan het voor het levensonderhoud noodzakelijke mochten ontvangen59 - en 
personen die nog uit hun armoede verheven konden worden. Die laatste groep mocht 
overheidshulp in zodanige vorm en mate ontvangen als in hun specifieke geval het 
meest wenselijk was om hen weer financieel zelfstandig te maken.60 Zo kon een 
ambachtsman bijvoorbeeld gereedschap krijgen waarmee hij zelf zijn brood kon 
verdienen.61 Ook onder de nieuwe Armenwet was bedeling een gunst en stond er 
tegen de afwijzing van een verzoek om ondersteuning geen beroep open.62
 De Armenwet van 1912 bleef ruim vijftig jaar van kracht. In de praktijk 
veranderde aanvankelijk niet veel. Ondanks de wettelijk gecreëerde mogelijkheid om 
méér dan het strikt noodzakelijke te verschaffen, kwam bedeling boven het absolute 
bestaansminimum tot het einde van de Tweede Wereldoorlog nauwelijks voor. Dat had 
onder meer te maken met de beperkte financiële armslag van gemeenten, en met de 
gedachte dat armenzorg niet hoger mocht zijn dan de - zeer lage - werklozensteun.
  
63 
Na 1945 kreeg de financiële hulpverlening door gemeenten een zakelijker karakter. 
Bedeling in natura verdween vrijwel geheel. Veel gemeenten gingen werken met 
geobjectiveerde normen voor steunverlening. Ook werd (een deel van) het inkomen 
van inwonende verdienende kinderen voortaan buiten beschouwing gelaten bij de 
steunberekening.64 Dit om te voorkomen dat armoede van generatie op generatie werd 
doorgegeven.65
 Aanleiding voor deze ontwikkelingen in de uitvoeringspraktijk waren de 
naoorlogse economische groei en - met name - "de inmiddels sterk gewijzigde 
  
                                                          
54 Goeman Borgesius 1912, p. 3-9. In het kort: de kerkelijke armenzorg deed niet wat ze moest 
doen en had een klasse van beroepsarmen in het leven geroepen, de burgerlijke armenzorg 
deed 'too little, too late'. 
55 Van der Valk 1986, p. 12-16 
56 Wet van den 27sten April 1912 tot regeling van het armbestuur, Stb. 1912, 165 (Armenwet 
1912). Noordam (2002) noemt de Armenwet van 1912 "enigszins gemoderniseerd" (p. 18). 
57 Martens & Eiselin 2003, p. 19-20. 
58 Van der Valk 1986, p. 24. 
59 Overbedeling zou 'verslappend' werken en was bovendien niet in het algemeen belang. Dit in 
tegenstelling tot de ruimere armenzorg voor verhefbare armen, die op de lange termijn 
kostenbesparend werkte (Goeman Borgesius 1912, p. 8 en 121-122). 
60 Artikel 29, lid 1 en 3, Armenwet 1912. 
61 Bouwens 1996, p. 52. 
62 Artikel 30 Armenwet 1912. 
63 Bouwens 1996, p. 53-54. 
64 Van Dam e.a. 1955, p. 214-217. 
65 Van der Valk 1986, p. 203. 
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opvattingen omtrent de betekenis van de menselijke vrijheid en waardigheid en de taak 
van de overheid ten aanzien van de bestaansvoorziening van haar onderdanen."66 Het 
was dan ook vanaf eind jaren veertig dat de verzorgingsstaat gestalte kreeg in de vorm 
van een omvangrijk stelsel van sociale verzekeringen en sociale voorzieningen.67 Door 
de totstandkoming van groepsregelingen voor onder andere kleine zelfstandigen, 
ouderen, invaliden, langdurig werklozen en blinden, brokkelde de werkingssfeer van de 
Armenwet af.68 Zij op wie geen bijzondere uitkeringsregeling van toepassing was of 
voor wie die uitkering de noodzakelijke bestaanskosten niet dekte - vooral bejaarden, 
alleenstaande vrouwen en moeders - bleven achter in de Armenwet. Die werd 
daarmee het sluitstuk van de sociale wetgeving.69
 De nieuwe functie van armenzorg - van enig redmiddel naar laatste redmiddel
  
70 
- vereiste een nieuw wettelijk kader. Dat werd de Algemene Bijstandswet (ABW - mét 
hoofdletters), die op 1 januari 1965 van kracht werd.71 De ABW was een fundamenteel 
andere wet dan de Armenwetten van 1854 en 1912.72 Om te beginnen erkende de 
overheid voor het eerst haar rechtsplicht tot bijstandverlening aan alle burgers die niet 
in de noodzakelijke kosten van het bestaan konden voorzien.73 De ABW betekende 
dan ook het definitieve einde van het subsidiariteitsbeginsel.74 De andere kant van die 
rechtsplicht van de overheid was dat financiële ondersteuning voor behoeftigen een 
recht werd.75 Tegen een afwijzende beslissing kon de aanvrager bezwaar maken bij 
het college van B&W. Daarna was beroep mogelijk bij achtereenvolgens Gedeputeerde 
Staten en de Kroon.76 Een derde verschil met de Armenwetten betrof het niveau van 
de bijstand. Dat kon - althans in theorie - omhoog, omdat de noodzakelijke kosten van 
het bestaan - de maat voor bijstandsverlening - in verband werden gebracht met de 
algemene welvaartsontwikkeling.77 Ten slotte ontkoppelde de ABW financiële 
ondersteuning en maatschappelijk werk.78
                                                          
66 Bouwens 1996, p. 72. 
 Geldelijke bijstand werd primair een taak 
67 Bouwens 1996, p. 4-5. 
68 Van Dam e.a. 1955, p. 191-198. 
69 Bouwens 1996, p. 56. 
70 Van der Valk 1986, p. 6. 
71 Wet van 13 juni 1963 houdende nieuwe regelen betreffende de verlening van bijstand door 
de overheid (Algemene Bijstandswet), Stb. 1963, 284. 
72 Van der Valk 1986, p. 217. 
73 Bouwens 1996, p. 72; Van der Valk 1986, p. 221. 
74 Noordam 2002, p. 18. 
75 Martens & Eiselin 2003, p. 20; Noordam 2002, p. 18-19; Van der Valk 1986, p. 5. 
76 Art. 34 t/m 44 ABW (oorspronkelijke wettekst). Tussen 1 januari 1988 en 1 januari 1994 
behandelde de Afdeling voor de Geschillen van Bestuur van de Raad van State - in plaats van 
de Kroon - de hoger beroepen inzake bijstandsverlening. Sinds 1 januari 1994 loopt de 
rechtsbeschermingsroute in bijstandszaken van bezwaar bij het college, via beroep bij de sector 
bestuursrecht van de rechtbank, naar hoger beroep bij de Centrale Raad van Beroep (CRvB). 
Tegen uitspraken van de CRvB met betrekking tot gezamenlijke huishouding staat sinds 1998 
cassatieberoep open bij de Hoge Raad. Zie voor rechtsbescherming ook paragraaf 5.1. 
77 Martens & Eiselin 2003, p. 20. In de uitvoeringspraktijk bleven tussen gemeenten grote 
verschillen bestaan in de omvang van de ondersteuning, variërend van zeer minimaal tot 
ruimhartig. Dit leidde in 1972 tot een structurele wijziging van de ABW waardoor de 
rijksoverheid meer greep kreeg op de hoogte van de verleende bijstand (Bouwens 1996, p. 79). 
78 Martens & Eiselin 2003, p. 20; Noordam 2002, p. 18. 
15 
 
van de overheid, immateriële hulp werd grotendeels overgelaten aan de kerk en 
particuliere organisaties.79
 De Algemene Bijstandswet ging uit van het principe dat de bijstand moest 
worden afgestemd op de omstandigheden en mogelijkheden van persoon en gezin en, 
gelet op die persoonlijke omstandigheden, moest voorzien in de noodzakelijke kosten 
van het bestaan.
 
80 De bijstand werd verstrekt als gezinsbijstand aan het kerngezin van 
echtgenoten of alleenstaande ouders en hun minderjarige kinderen.81 De bijstand was 
erop gericht de ontvanger zo snel mogelijk weer financieel zelfstandig te maken, onder 
meer door aan de bijstand voorwaarden te verbinden die strekten tot inschakeling in de 
arbeid.82 Om die reden werd bijstand slechts verstrekt voor zover de aanvrager niet 
over andere middelen kon beschikken of had kunnen beschikken.83 Wie zich niet 
verzekerde, zich zonder noodzaak ontdeed van middelen of verwijtbaar een bron van 
inkomen verloor, toonde onvoldoende besef van de eigen verantwoordelijkheid voor de 
voorziening in het bestaan en moest op de financiële blaren - geen of een lagere 
uitkering - zitten.84
 In 1996 werd de Algemene Bijstandswet (ABW - met drie hoofdletters) 
vervangen door de Algemene bijstandswet (Abw - met één hoofdletter).
  
85 Belangrijkste 
reden voor de invoering van een nieuwe wet was dat de oude ABW te weinig 
activerend was. Er waren te veel mensen die hun leven lang 'in de uitkering bleven 
hangen.'86 De nieuwe Abw moest daar verandering in brengen, onder andere door 
gemeenten een grotere invloed op de uitvoering te geven,87 door de bijstand beter af te 
stemmen op voorliggende (bestaans)voorzieningen zoals studiefinanciering en 
ziekenfonds88 en door verruiming van de kring van personen aan wie een arbeidsplicht 
kon worden opgelegd.89 Het minieme naamsverschil tussen de oude ABW en de 
nieuwe Abw is desondanks illustratief voor de grote mate van continuïteit tussen beide 
wetten.90
 Het is daarom wellicht niet verwonderlijk dat de Abw geen lang leven beschoren 
was. Reeds in 2004 werd zij vervangen door een nieuwe regeling, de Wet werk en 
bijstand (WWB), die tot op heden van kracht is.
  
91 De WWB legt nog meer de nadruk op 
re-integratie en het primaat van werk boven inkomen.92
                                                          
79 Bouwens 1996, p. 72-74. 
 De wet geeft de 
80 Art. 1 ABW. 
81 Art. 5 ABW. 
82 Art. 1 en 3 ABW. 
83 Bouwens 1996, p. 95; Martens & Eiselin 2003, p. 21. 
84 Bouwens 1996, p. 91-92. 
85 Wet van 12 april 1995, houdende herinrichting van de Algemene Bijstandswet (Algemene 
bijstandswet), Stb. 1995, 199. (Inwerkingtreding: Stb. 1995, 201.) 
86 Noordam 2002, p. 19. 
87 Bouwens 1996, p. 81. 
88 Bouwens 1996, p. 89-90. 
89 Bouwens 1996, p. 94. 
90 Martens & Eiselin 2003, p. 21. 
91 Wet van 9 oktober 2003, houdende vaststelling van een wet inzake ondersteuning bij 
arbeidsinschakeling en verlening van bijstand door gemeenten (Wet werk en bijstand), Stb. 
2003, 375. (Inwerkingtreding: Stb. 2003, 386.) Er ligt een wetsvoorstel bij de Tweede Kamer om 
de WWB op te laten gaan in een Wet werken naar vermogen (dossier 33 161). Dit wetsvoorstel 
is op 5 juni 2012 controversieel verklaard. 
92 Noordam 2004, p. 5. 
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bijstandsgerechtigde aanspraak op ondersteuning bij zijn re-integratie naar werk.93 
Daar staat tegenover dat hij verplicht is, op straffe van verlaging van zijn uitkering, om 
naar vermogen algemeen geaccepteerde arbeid te verkrijgen en te aanvaarden.94 
Nieuw in de WWB is verder een langdurigheidstoeslag voor personen die minstens vijf 
jaar ononderbroken aangewezen zijn geweest op een inkomen op het sociaal minimum 
en die geen uitzicht hebben op inkomensverbetering.95 Aan deze toeslag ligt het inzicht 
ten grondslag dat financiële reserves uitgeput raken als personen langdurig van een 
minimuminkomen moeten rondkomen.96
 Sinds de negentiende eeuw is er veel veranderd in Nederland. In 1854 werd 
armoede nog gezien als een probleem van openbare orde, en armenzorg als de taak 
van particuliere liefdadigheidsinstellingen. Tegenwoordig is armoede een sociaal 
probleem dat door de overheid moet worden opgelost. Daar hoort een andere 
opvatting over de mogelijkheden en de doelen van armenzorg bij: van leniging van de 
ergste nood onder de Armenwetten, naar financieel vangnet op minimumniveau als 
uitgangspunt voor re-integratie onder de huidige WWB.  
  
 
  
                                                          
93 Art. 10 WWB. Ook personen met een uitkering op grond van de Algemene nabestaandenwet 
(Anw) en niet-uitkeringsgerechtigde werkloze werkzoekenden hebben recht op ondersteuning 
bij hun arbeidsinschakeling. 
94 Art. 9 en 18 lid 2 WWB. 
95 Art. 36 WWB. 
96 Schulinck/Van Hoof 2012, par. B8.1.1. 
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4. De wetgever over wederzijdse zorg 
 
De minimumbehoeftefunctie van bijstand staat in de weg aan het verstrekken van 
financiële ondersteuning aan personen die, gezien hun leefsituatie, die hulp eigenlijk 
niet nodig hebben. Dat uitgangspunt vormt de basis voor de wettelijke gelijkstelling van 
ongehuwd samenwonenden met gehuwden. Hoe heeft die gelijkstelling in de wet 
gestalte gekregen en wat waren de overwegingen van de wetgever - in het bijzonder 
ten aanzien van wederzijdse zorg - daarbij? 
 
4.1 Wederzijdse zorg en de gelijkstelling met gehuwden in de 
Algemene Bijstandswet (1965 - 1996) 
 
Wederzijdse zorg werd in 1987 in artikel 5a van de Algemene Bijstandswet (ABW) 
opgenomen als beoordelingscriterium voor de vraag of de situatie van ongehuwd 
samenwonenden vergelijkbaar was met die van gehuwden. In dat geval dienden de 
samenwoners voor de bijstand namelijk op dezelfde manier als gehuwden te worden 
behandeld. De wetswijziging was in feite een codificatie van de uitvoeringspraktijk, 
waarin de gezinsbijstand - met verwijzing naar de parlementaire geschiedenis van de 
invoering van de ABW - al jarenlang werd toegepast op buitenechtelijke samenwoners. 
Het nieuwe artikel 5a ABW, zoals dat uiteindelijk werd ingevoerd, verschilde - door de 
bemoeienis van de Tweede Kamer - sterk van het artikel dat de regering oorspronkelijk 
had voorgesteld. 
 Deze paragraaf bespreekt achtereenvolgens de ABW bij invoering, het 
oorspronkelijke wetsvoorstel en de overwegingen van de regering daarbij, en de 
discussie over het wetsvoorstel in de Tweede Kamer en de bij amendement 
aangenomen wijzigingen daarop.  
 
De Algemene Bijstandswet bij invoering (1965) 
 
De Algemene Bijstandswet kende aanvankelijk geen bepaling over de gelijkstelling van 
ongehuwd samenwonenden met gehuwden. De ABW bepaalde slechts dat 
echtgenoten, echtgenoten met hun minderjarige kinderen, en alleenstaande ouders 
met hun minderjarige kinderen de bijstand als gezinsbijstand ontvingen (art. 5 ABW). 
Het gezin had pas recht op bijstand als de gezamenlijke middelen van de gezinsleden 
onvoldoende waren om in de collectieve behoeften van het gezin te voorzien. 
Inwonende meerderjarige kinderen waren niet begrepen in de gezinsbijstand. Dat was 
een welbewuste keuze. Het kerngezin van ouders en minderjarige kinderen werd als 
zelfstandige economische eenheid ervaren. De wederzijdse onderhoudsplicht tussen 
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ouders en meerderjarige kinderen daarentegen, was minder vanzelfsprekend dan 
onder de Armenwetten, en de overheid wilde daar niet meer in treden.97
 
 
"[Het] bijeenvoegen van de gezamenlijke middelen als bestemd tot bestrijding 
van de gezamenlijke uitgaven lijkt alleen gerechtvaardigd met betrekking tot 
personen, tussen welke een zo bijzondere onderhoudsplicht bestaat als tussen 
echtelieden of tussen ouders en minderjarige kinderen. Dit is de reden waarom 
het ontwerp de figuur van gezinsbijstand alleen met betrekking tot deze 
allernauwste gezinsrelaties kent."98
 
 
De consequentie was dat inwonende meerderjarige kinderen, als niet behorend tot het 
gezin, een individueel recht op bijstand hadden.99
 Gezinsbijstand aan het kerngezin was dus het uitgangspunt van de ABW. De 
regering vond niet dat zij daarmee een "principiële noviteit"
 
100 introduceerde. 
Integendeel, het beginsel van gezinsbijstand was een erkenning van de 
maatschappelijke realiteit dat ouders met hun minderjarige kinderen civielrechtelijk, en 
doorgaans ook in financieel en huishoudkundig opzicht, een gemeenschap vormden.101 
Tegelijkertijd was er oog voor de mogelijkheid dat die veronderstelde eenheid van het 
gezin in feite soms niet aanwezig was.102 Bijvoorbeeld in geval van duurzaam 
gescheiden levende echtgenoten. In dat geval kon het gezinslid dat zich van het gezin 
had afgesplitst individueel voor bijstand in aanmerking komen (art. 6 ABW).103
 Het omgekeerde, namelijk het behandelen als gezin van personen die strikt 
genomen géén gezin in de zin van de ABW vormden, was niet geregeld. Verschillende 
Kamerleden waren bezorgd dat het dan voor bijstandsontvangers financieel 
aantrekkelijker zou zijn om niet te trouwen.
 
104 De regering was evenwel van mening dat 
in gevallen die niet fundamenteel van een gezinssituatie verschilden, de hoogte van de 
bijstand zo nauw mogelijk bij de werkelijkheid moest aansluiten. De regering doelde 
daarbij onder meer op gevallen van concubinaat,105 oftewel - aldus Van Dale - de 
buitenechtelijke samenleving van enige duur van een man en een vrouw. Vroeg de 
concubine bijstand aan, dan was dat fraude, omdat zij vermoedelijk door haar partner 
financieel werd ondersteund en daarom de bijstand "door inkomsten van andere 
zijden" in wezen niet nodig had.106 Scherpe controle was daarom soms noodzakelijk. 
Die controle kon leiden tot weigering, vermindering of intrekking van de bijstand.107
                                                          
97 Kamerstukken II 1961/62, 6796, nr. 3, p. 14. 
 
Voor samenwonende broers en zussen en voor pleegouders met hun niet-
98 Kamerstukken II 1961/62, 6796, nr. 3, p. 20. 
99 De hoogte van de bijstand van inwonende meerderjarige kinderen kon overigens wel worden 
aangepast aan hun woonsituatie (Kamerstukken II 1961/62, 6796, nr. 3, p. 20). 
100 Kamerstukken II 1962/63, 6796, nr. 5, p. 8. 
101 Kamerstukken II 1962/63, 6796, nr. 5, p. 9. 
102 Kamerstukken II 1961/62, 6796, nr. 3, p. 20. 
103 Kamerstukken II 1961/62, 6796, nr. 3, p. 20. De kosten van die bijstand kon de gemeente 
overigens verhalen op de onderhoudsplichtige ouders of echtgenoot (art. 56 ABW). 
104 Kamerstukken II 1962/63, 6796, nr. 4, p. 13.  
105 Kamerstukken II 1962/63, 6796, nr. 5, p. 17. 
106 De regering nam dus niet zozeer een bijzondere onderhoudsplicht tussen de ongehuwd 
samenwonenden aan - die bestond (en bestaat) rechtens ook niet -, maar ging er wel van uit 
dat er de facto van onderhoud sprake was. 
107 Kamerstukken II 1962/63, 6796, nr. 5, p. 11. 
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geadopteerde pleegkinderen gold dit dan weer niet. Zij hadden een individueel recht op 
bijstand. De hoogte van die bijstand werd afgestemd op hun leefsituatie.108
 
  
Invoering van artikel 5a ABW (1987) - Oorspronkelijk wetsvoorstel 
 
In de jaren 80 werd het stelsel van sociale zekerheid herzien. Ook de ABW moest 
volgens de regering worden aangepast. Door de sterke toename van niet-huwelijkse 
en alternatieve samenlevingsvormen was het in de wet gehanteerde onderscheid 
tussen gehuwden en alleenstaanden minder bruikbaar geworden.109 De wetgeving liep 
achter op de jurisprudentie en de uitvoeringspraktijk, waarin artikel 5 ABW (over 
gezinsbijstand) analoog werd toegepast op ongehuwd samenlevenden van 
verschillend geslacht.110 De regering wenste bovendien de minimumbehoeftefunctie 
van de ABW, als sluitstuk van de sociale zekerheid, te benadrukken. Alleen wie feitelijk 
behoefte had aan bijstand, kon daarop ook aanspraak maken. Bij de bepaling van de 
hoogte van de bijstand diende daarom de draagkracht en behoefte van de leefeenheid 
centraal te staan.111 De regering zag daarbij geen reden onderscheid te maken tussen 
gehuwden en samenwonende ongehuwde partners van verschillend of gelijk 
geslacht.112
 De regering stelde voor de uitvoeringspraktijk te formaliseren door een nieuw 
artikel 5a op te nemen in de ABW.
  
113 De relevante bepaling luidde als volgt:114
 
 
Artikel 5a ABW (oorspronkelijk wetsvoorstel) 
1. De bijstand aan niet met elkaar gehuwde personen van verschillend of gelijk 
geslacht die duurzaam een gezamenlijke huishouding voeren, en van wie de 
situatie ook overigens niet feitelijk115
2. [...] 
 verschilt van die van in gezinsverband 
levende gehuwden, wordt vastgesteld op een overeenkomstige wijze als 
bedoeld in artikel 5. Daarbij wordt rekening gehouden met de middelen van 
deze personen tezamen. 
3. [...] 
4. [...] 
 
Op grond van het voorgestelde artikel 5a ABW zou de bijstand aan ongehuwd 
samenwonende partners voortaan op overeenkomstige wijze worden vastgesteld als 
die aan gehuwden, dus als gezinsbijstand, rekening houdend met de middelen van 
                                                          
108 Kamerstukken II 1961/62, 6796, nr. 3, p. 20. 
109 Kamerstukken II 1985/86, 19 257, nr. 3, p. 14. 
110 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 3, p. 9-11. 
111 Kamerstukken II 1985/86, 19 257, nr. 3, p. 15. 
112 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 3, p. 1 en 9. Met name vond de regering niet dat het 
ontbreken van een onderhoudsplicht tussen ongehuwd samenwonenden op grond van het BW, 
gelijkstelling van ongehuwden met gehuwden in het kader van de ABW in de weg stond 
(Kamerstukken II 1985/86, 19 257, nr. 3, p. 14). 
113 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 3, p. 10. 
114 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 2, p. 2. 
115 In het wetsvoorstel zoals dat door de regering voor advies naar de Raad van State werd 
gestuurd, stond hier 'wezenlijk' (Kamerstukken II 1985/86, 19259, C, p. 6). 
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beide betrokkenen.116 Het criterium 'partner' was daarbij essentieel.117 Partnerschap 
vereiste een situatie van samenwoning die economisch en sociaal echt vergelijkbaar 
was met, dus niet feitelijk verschilde van, een huwelijk.118 Alleen dan mocht worden 
uitgegaan van een gezamenlijke verantwoordelijkheid voor de bestaansvoorziening - 
van (financiële) zorg voor elkaar -119 en was een daarop afgestemde bijstandsverlening 
gerechtvaardigd.120 Of sprake was van partnerschap, moest van geval tot geval 
worden beoordeeld. De regering noemde daarbij enkele aandachtspunten. Het voeren 
van een gezamenlijke huishouding (economisch aspect) was een noodzakelijke 
voorwaarde. Daarnaast was de manier waarop ongehuwd samenwonenden zich aan 
hun omgeving presenteerden (sociaal aspect) van belang. De regering doelde daarbij 
op uiterlijk waarneembare omstandigheden. Het was niet de bedoeling onderzoek te 
doen naar de subjectieve aard van de, al dan niet affectieve, relatie. Ten slotte moest 
de situatie een zekere duurzaamheid hebben.121
 De gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met gehuwden had, zoals 
gezegd, betrekking op alle situaties die in sociaal en economisch opzicht niet feitelijk 
verschilden van die van echtgenoten.
 
122 Homoseksuele en lesbische stellen konden 
voortaan ook gelijk worden gesteld aan gehuwden.123 Hospita's, woningdelers die 
uitsluitend huur en vaste lasten deelden, en samenwonende verwanten vielen echter - 
vanwege het partnercriterium - niet onder de werking van artikel 5a ABW.124
 
 
Invoering van artikel 5a ABW (1987) - De discussie in de Tweede Kamer 
 
Bij behandeling van de voorgestelde wijziging van de ABW in de Tweede Kamer 
toonden verschillende partijen zich ongelukkig met het partnerbegrip als 
toetsingscriterium. Zij vonden het te beperkt - waarom waren verwanten uitgesloten? - 
en uiterst moeilijk verifieerbaar (PvdA), onduidelijk (CDA), overbodig (D66) en 
subjectief (VVD).125 De Tweede Kamer maakte zich bovendien zorgen over de privacy 
van betrokkenen en over de rechtszekerheid.126
                                                          
116 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, C, p. 6. 
 De leden Linschoten (VVD) en 
Kraaijeveld-Wouters (CDA) dienden een amendement in om het partnerbegrip te 
schrappen uit het voorgestelde artikel 5a ABW. Zij wezen erop dat het bij 
gezinsbijstand ging om het vaststellen van de draagkracht en de minimumbehoefte 
binnen de leefeenheid of economische eenheid. De aard van de relatie was daarvoor 
117 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 3, p. 14. 
118 Kamerstukken II 1985/86, 19 257. nr. 3, p. 15; Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 3, p. 10. 
119 Kamerstukken II 1985/86, 19 257, nr. 3, p. 15. 
120 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 3, p. 10. 
121 Kamerstukken II 1985/86, 19 257. nr. 3, p. 15-16; Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 5, p. 
16. 
122 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 3, p. 11. In de toelichting staat 'wezenlijk' in plaats van 
'feitelijk'. Aangenomen mag worden dat men verzuimd heeft dit te wijzigen met de wijziging van 
het wetsvoorstel naar aanleiding van het advies van de Raad van State. 
123 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 3, p. 11. 
124 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 3, p. 14. 
125 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 7, p. 7-9. 
126 Kamerstukken II 1985/86, 19 257, nr. 4, p. 27; Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 4, p. 13-
19. 
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volstrekt irrelevant.127 Het subjectieve element 'partner' was dus niet nodig om de 
groep ongehuwd samenwonenden die gelijk moest worden gesteld aan gehuwden af te 
bakenen.128. De economische eenheid waarbinnen de zorg van de leden ten opzichte 
van elkaar vóór de zorg van de gemeenschap ging, viel te definiëren aan de hand van 
louter objectieve criteria.129 Het nieuwe artikel 5a ABW zou daarom als volgt moeten 
luiden:130
 
  
Artikel 5a ABW (zoals gewijzigd door amendement Linschoten/Kraaijeveld-
Wouters) 
1. De bijstand aan niet met elkaar gehuwde personen van verschillend of gelijk 
geslacht die duurzaam een gezamenlijke huishouding voeren, wordt 
vastgesteld op een overeenkomstige wijze als bedoeld in artikel 5 tenzij het 
betreft bloedverwanten in de eerste of tweede graad. Daarbij wordt rekening 
gehouden met de middelen van deze personen tezamen. 
2. Van een gezamenlijke huishouding, bedoeld in het eerste lid, kan slechts 
sprake zijn indien twee ongehuwde personen gezamenlijk voorzien in 
huisvesting en bovendien beiden een bijdrage leveren in de kosten van de 
huishouding dan wel op andere wijze in elkaars verzorging voorzien. 
3. [...] 
4. [...] 
5. [...] 
 
Het nieuwe artikel ging uit van de gedachte dat sprake was van een economische 
eenheid als twee personen, van verschillend of gelijk geslacht, duurzaam een 
gezamenlijke huishouding voerden.131 Dat rechtvaardigde, gelet op de 
minimumbehoeftefunctie van de bijstand, de gelijkstelling met gehuwden.132 Het 
partnerschap, de vergelijking met het huwelijk en de uiterlijke presentatie van de 
samenwonenden waren niet noodzakelijk als beoordelingscriteria.133 In plaats daarvan 
moest worden aangesloten bij de jurisprudentie van de Hoge Raad over artikel 1:160 
BW;134 van het duurzaam voeren van een gezamenlijke huishouding was sprake indien 
de samenwonenden elk hetzij bijdroegen in de kosten van de gezamenlijke 
huishouding, dan wel op andere wijze in elkaars verzorging voorzagen.135
                                                          
127 Handelingen II 1985/86, 66, p. 4366. 
 Die 
128 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 10, p.1. 
129 Handelingen II 1985/86, 66, p. 4366. 
130 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 14, p. 1-2. Zie voor de toelichting Kamerstukken II 
1985/86, 19 259, nr. 10, p. 2. 
131 Handelingen II 1985/86, 66, p. 4366. 
132 Handelingen II 1985/86, 66, p. 4367. 
133 Handelingen II 1985/86, 66, p. 4366. 
134 Art. 1:160 BW bepaalt onder meer dat de verplichting van een gewezen echtgenoot om uit 
hoofde van echtscheiding levensonderhoud te verschaffen aan de wederpartij, eindigt wanneer 
deze is gaan samenleven met een ander als waren zij gehuwd.  
135 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 10, p. 2. In HR 22 februari 1985, NJ 1986, 82 
oordeelde de Hoge Raad dat van wederzijdse verzorging in de zin van artikel 1:160 BW slechts 
sprake kan zijn indien de samenwonenden in feite elk hetzij bijdragen in de kosten van de 
gezamenlijke huishouding, dan wel op andere wijze in elkaars verzorging voorzien. De woorden 
'in feite' zijn vervallen in het amendement zelf, maar niet in de toelichting daarop. 
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wederzijdse zorg moest worden beoordeeld aan de hand van de feitelijke 
omstandigheden van het geval.136
 De geamendeerde versie van artikel 5a ABW bevatte verder een expliciete 
uitsluiting van samenwonende bloedverwanten in de eerste of tweede graad; zij 
konden niet worden gelijkgesteld met gehuwden. Dat was een bewuste keuze van de 
indieners van het amendement, die vonden dat bij verwanten tot in de tweede graad 
"de zaak anders [lag]."
  
137
 De Tweede Kamer nam het amendement Linschoten/Kraaijeveld-Wouters
 De uitsluiting voorkwam dat de gezamenlijke huishouding 
van ouder/kind en broer/zus onder de gezinsbijstand viel. Samenwonenden tussen wie 
een verdere graad van verwantschap bestond, konden op grond van het 
geamendeerde artikel wel worden gelijkgesteld met gehuwden. In dat opzicht hield het 
amendement ten opzichte van het oorspronkelijke wetsvoorstel een kleine verruiming 
van de doelgroep in.  
138 
aan op 7 mei 1986.139 Het geamendeerde artikel 5a ABW trad in werking op 1 januari 
1987.140
 
 Het is nadien nooit gewijzigd. 
4.2 Wederzijdse zorg en de gelijkstelling met gehuwden in de 
Algemene bijstandswet (1996 - 2004) 
 
De Algemene Bijstandswet (ABW) onderging vanaf begin jaren 90 een langdurige 
herinrichting en werd uiteindelijk herboren als Algemene bijstandswet (Abw). Het 
uitgangspunt dat niet alleen bij echtgenoten, maar ook bij daaraan gelijk te stellen 
ongehuwd samenwonenden de te verlenen bijstand werd afgestemd op de 
gezamenlijke middelen en behoeften van de gezinsleden, bleef gehandhaafd.141 Het 
artikel dat dit moest regelen, maakte tijdens het slepende wetgevingsproces142
 Het wetsvoorstel in zijn oorspronkelijke vorm regelde de gelijkstelling van 
ongehuwd samenwonenden met gehuwden in artikel 3 Abw.
 
verschillende wijzigingen door. Die betroffen onder meer de duurzaamheid van de 
gezamenlijke huishouding, de positie van samenwonende eerste- en tweedegraads 
bloedverwanten en de definitie van 'gezamenlijke huishouding'. 
143
                                                          
136 Handelingen II 1985/86, 66, p. 4367. 
 Naar zijn strekking 
137 Handelingen II 1985/86, 66, p. 4325. 
138 Kamerstukken II 1985/86, 19 259, nr. 13. 
139 VVD, CDA, SGP, RPF, het lid Wagenaar, en het lid Van der Spek (op onderdeel II en III) 
stemden voor (Handelingen II 1985/86, 74, p. 4934-4935). 
140 Wet van 6 november 1986, houdende wijziging van de Algemene Bijstandswet met 
betrekking tot de gelijke behandeling van mannen en vrouwen en gelijkstelling van niet-
gehuwde personen met gehuwden, Stb. 1986, 564. 
141 Kamerstukken II 1991/92, 22 545, nr. 3, p. 14. 
142 Het wetsvoorstel werd ingediend bij de Tweede Kamer op 12 maart 1992. Beoogde datum 
van inwerkingtreding was 1 juli 1993. Twee adviezen van de Raad van State, vijf nota's van 
wijziging (waaronder één fundamentele herziening) en vier nota's van verbetering later, trad de 
Abw uiteindelijk in werking op 1 januari 1996 (Wetsvoorstel Algemene bijstandswet, 
Kamerstukken II 1991/92-1994/95, 22 545, nr. A-D en 1-55; Kamerstukken I 1994/95, 22 545, 
nr. 75-75f). 
143 Kamerstukken II 1991/92, 22 545, nr. 2, p. 3. 
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kwam dat artikel overeen met het bestaande artikel 5a ABW. De regering had ook niet 
de bedoeling het beleid op het punt van de gezamenlijke huishouding te wijzigen.144 
Net zoals artikel 5a ABW bepaalde het voorgestelde artikel 3 Abw dus:145
 
 
Artikel 3 Abw (oorspronkelijk wetsvoorstel) 
1. [...] 
2. In deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt mede als gehuwd of 
als echtgenoot aangemerkt de ongehuwde die met een persoon van 
hetzelfde of het andere geslacht duurzaam een gezamenlijke huishouding 
voert, tenzij het betreft een bloedverwant in de eerste of tweede graad. 
3. Van een gezamenlijke huishouding, bedoeld in het tweede lid, kan slechts 
sprake zijn indien twee ongehuwde personen gezamenlijk voorzien in 
huisvesting en bovendien beiden een bijdrage leveren in de kosten van de 
huishouding dan wel op andere wijze in elkaars verzorging voorzien. 
4. [...] 
 
In de memorie van toelichting benadrukte de regering dat de gezamenlijke huishouding 
een duurzaam karakter diende te hebben. Prille relaties mochten eerst drie maanden 
'kennismaken'. In die periode werden de samenwoners nog niet als gehuwden 
aangemerkt en bleven de middelen en behoeften van de partner buiten beschouwing. 
Wel werd de uitkering iets lager vastgesteld, omdat de betrokkenen hun woonkosten 
konden delen.146 Hospita's, bloedverwanten in de eerste of tweede graad en bewoners 
van woongroepen vielen niet onder de gezinsbijstand.147
 Tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel werden regering en 
Tweede Kamer geconfronteerd met onderzoeken naar bijstandsfraude in Dordrecht, 
Amsterdam en Groningen. Dat leidde tot het inzicht dat het ontwerp ingrijpend moest 
worden gewijzigd om - onder andere - het aanzienlijke misbruik en oneigenlijke gebruik 
van de bijstand terug te dringen. Met name partnerfraude, en dan vooral het verzwijgen 
van de aanwezigheid van een partner, werd als probleem gezien.
 
148 Had de regering in 
de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel nog verkondigd geen aanleiding te zien 
het begrip gezamenlijke huishouding te wijzigen,149 plotseling was het juist dringend 
wenselijk om de definitie te verduidelijken op punten die in de uitvoering tot 
misverstanden of fraude leidden. Daarnaast wilde de regering de bewijspositie van de 
gemeente versterken.150
                                                          
144 Kamerstukken II 1991/92, 22 545, nr. 3, p. 106. 
 
145 Kamerstukken II 1991/92, 22 545, nr. 2, p. 3. 
146 Een dergelijke kennismakingsperiode voor nieuwe samenwoners was al jaren de praktijk. 
Die praktijk was gebaseerd op een circulaire van de staatssecretaris van Cultuur, Recreatie en 
Maatschappelijk werk van 5 mei 1976, nr. U39840/BU/XX (Bouwens 1996, p. 111). Die 
circulaire had volgens de Kroon overigens geen verbindende kracht, zodat er geen aanspraak 
op bijstand aan kon worden ontleend (KB 25 juni 1979, AB 1980, 19).  
147 Kamerstukken II 1991/92, 22 545, nr. 3, p. 107. 
148 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 19-23. 
149 Kamerstukken II 1991/92, 22 545, nr. 3, p. 14. 
150 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 35. 
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De regering schreef een uitvoerige nota van wijziging,151 die ze voor advies naar de 
Raad van State stuurde. In het kader van dit onderzoek is met name interessant dat de 
regering de uitzonderingspositie van meerderjarige eerste- en tweedegraads 
bloedverwanten wilde schrappen. Ze wees er daarbij op dat de rechtsgrond voor de 
gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met gehuwden uitsluitend lag in hun 
gezamenlijke huishouding. Samenwonende meerderjarige bloedverwanten in de eerste 
en tweede graad verkeerden feitelijk ook in die situatie. Het zou daarom consistenter 
zijn om hen wel in de gezinsbijstand te betrekken.152 Dit voorstel heeft het niet 
helemaal gehaald. De Tweede Kamer, van het voornemen op de hoogte omdat de 
regering het in een beleidsbrief153 had opgenomen, maakte namelijk bezwaar. De 
regering besloot daarop de uitzondering voor eerstegraads bloedverwanten alsnog te 
handhaven. De nota van wijziging werd op dat punt aangepast. De ongehuwde die met 
een meerderjarige bloedverwant in de eerste graad een gezamenlijke huishouding 
voerde, bleef - op grond van de ouder/kind-relatie154 - uitgezonderd van de 
gezinsbijstand.155
 Afgezien van het gedeeltelijk uitgummen van de streep door de 
uitzonderingspositie voor bloedverwanten, rolde de nota van wijziging - voor zover hier 
relevant - min of meer ongeschonden door de adviesprocedure bij de Raad van 
State.
 
156 Het nieuwe voorstel voor artikel 3 Abw luidde:157
 
 
Artikel 3 Abw (zoals gewijzigd door de nota van wijziging) 
1. In deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt:  
a. als gehuwd of als echtgenoot mede aangemerkt de ongehuwde die met 
een ander een gezamenlijke huishouding voert, tenzij het betreft een 
bloedverwant in de eerste graad;  
b. [...] 
2. Van een gezamenlijke huishouding is sprake indien twee personen hun 
hoofdverblijf in dezelfde woning hebben en zij blijk geven zorg te dragen voor 
elkaar door middel van het leveren van een bijdrage in de kosten van de 
huishouding dan wel anderszins. 
3. Een gezamenlijke huishouding wordt in ieder geval aanwezig geacht indien 
de belanghebbenden hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning en:  
a. zij met elkaar gehuwd zijn geweest of eerder voor de verlening van 
bijstand als gehuwden zijn aangemerkt;  
b. uit hun relatie een kind is geboren of erkenning heeft plaatsgevonden van 
een kind van de een door de ander;  
                                                          
151 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18. 
152 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. D, p. 3-5. Door toevoeging van het criterium 
'meerderjarig' zou de gezinsbijstand dus niet gelden voor samenwoonsituaties tussen een ouder 
en een kind jonger dan 18 jaar. 
153 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 14, p. 13. 
154 Kamerstukken II 1994/95, 22 545, nr. 21, p.22. De uitzondering betrof niet alleen 
meerderjarige biologische kinderen, maar ook gewettigde, erkende of geadopteerde kinderen 
(Kamerstukken I 1994/95, 22 545, nr. 75c, p. 19-20.) 
155 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. C, p. 4-5. 
156 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. D, p. 1. 
157 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 1-2. 
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c. zij zich wederzijds verplicht hebben tot een bijdrage aan de huishouding 
krachtens een geldend samenlevingscontract; of  
d. zij op grond van een registratie worden aangemerkt als een gezamenlijke 
huishouding die naar aard en strekking overeenkomt met de 
gezamenlijke huishouding bedoeld in het tweede lid. 
4. [...] 
5. [...] 
 
Ten opzichte van het oorspronkelijke wetsvoorstel - en artikel 5a ABW -, hield de nota 
van wijziging een vrij ingrijpende herziening van artikel 3 Abw in. Ten eerste was de 
aanduiding 'van hetzelfde of het andere geslacht' met betrekking tot de persoon met 
wie men samenleefde, vervallen. De regering vond die aanduiding overbodig; het was 
immers evident dat een gezamenlijke huishouding ook gevoerd kon worden door 
personen van gelijk geslacht.158 Ten tweede bepaalde de wettekst niet meer 
uitdrukkelijk dat de gezamenlijke huishouding 'duurzaam' moest zijn. Het criterium 
duurzaamheid, dat bedoelde te regelen dat een logeerpartij niet meteen een 
gezamenlijke huishouding was, werd namelijk in de praktijk vaak zó uitgelegd dat 
samenwonen pas na drie tot zes maanden consequenties had voor de bijstand. De 
regering achtte dat onwenselijk; vanuit het oogpunt van legitimiteit en fraudebestrijding 
moest de bijstand direct de feitelijke situatie van de samenwoners reflecteren.159 Ze 
zag geen reden om personen die én gezamenlijk gehuisvest waren én elkaar 
verzorgden niet direct als partners aan te merken. Het duurzame karakter van hun 
relatie stond met die twee criteria namelijk vast.160 Dat betekende overigens nog 
steeds niet dat een logeerpartij een gezamenlijke huishouding opleverde; in dat geval 
was immers geen sprake van het hebben van hoofdverblijf op het logeeradres.161
 Derde verschil met het oorspronkelijke wetsvoorstel en artikel 5a ABW was het 
schrappen van de uitzonderingspositie voor tweedegraads bloedverwanten. (We 
hebben al gezien dat de uitsluiting van eerstegraads bloedverwanten van de 
gezinsbijstand bleef bestaan.) Samenwonende broers en zussen of grootouders en 
kleinkinderen moesten volgens de regering voortaan als gehuwden beschouwd worden 
indien zij een gezamenlijke huishouding voerden. Hun situatie verschilde immers niet 
feitelijk van die van niet-verwante samenwoners. Bovendien vloeide hun samenwoning 
niet voort uit een afhankelijkheidsrelatie, zoals dat tussen ouders en kinderen wel het 
geval was. Ze was eerder het gevolg van een vrijwillige keuze om een nieuwe, 
voorheen nog niet bestaande gezamenlijke huishouding te gaan voeren. Zelfs in 
 
                                                          
158 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 36. Een enigszins opmerkelijk standpunt, gezien 
de oorsprong van de definitie van 'gezamenlijke huishouding'. De definitie was immers ontleend 
aan de jurisprudentie van de Hoge Raad over artikel 1:160 BW, dat bepaalt dat de 
onderhoudsplicht van de gewezen echtgenoot eindigt op het moment dat zijn voormalige 
partner gaat samenwonen met een ander als waren zij gehuwd. Dat artikel was niet van 
toepassing op homoseksuele relaties, oordeelde de Hoge Raad in 1994 nog (HR 29 april 1994, 
NJ 1994, 625). Pas met de invoering van het geregistreerd partnerschap op 1 januari 1998 ging 
artikel 1:160 BW ook voor homoseksuele relaties gelden (art. 1:80a lid 1 BW jo. art. 1:80d lid 2 
BW jo. art. 1:160 BW). 
159 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 35-36. 
160 Kamerstukken II 1994/95, 22 545, nr. 21, p. 20. 
161 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 87. 
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gevallen waarin de tweedegraads bloedverwant zorgbehoevend was, zag de regering 
geen reden af te wijken van het principe van gezinsbijstand. Onderlinge 
zorgbehoevendheid kon zich immers ook voordoen bij niet-verwante samenwoners.162
 Nieuw was, ten vierde, de vervanging van het criterium 'gezamenlijk voorzien in 
huisvesting' door het vereiste 'hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning'. Het 
gezamenlijk voorzien in huisvesting werd in de praktijk wel opgevat als formeel 
vereiste, waardoor iemand die elders een kamer of huis aanhield niet als gehuwd werd 
aangemerkt. De regering wilde met de wijziging benadrukken dat niet de formele, maar 
de feitelijke woonsituatie doorslaggevend was bij de vraag of sprake was van 
gezamenlijke huisvesting.
 
163 Van de inschrijving in de Gemeentelijke 
Basisadministratie (GBA) kon dus worden afgeweken. Het huren van een kamer op het 
ene adres hoefde niet aan het aannemen van een gezamenlijk hoofdverblijf op een 
ander adres in de weg te staan. Woonden twee personen volgens het GBA op 
hetzelfde adres, dan hadden ze hun hoofdverblijf in dezelfde woning. Of ze 
levensgezellen dan wel - zuiver zakelijk - hospita en kamerhuurder waren, hing af van 
de vraag of ze elkaar wederzijds verzorgden.164
 Dat criterium, 'wederzijdse zorg', onderging door de nota van wijziging ook een 
herformulering. Van wederzijdse zorg was sprake als twee personen blijk gaven zorg te 
dragen voor elkaar door middel van het leveren van een bijdrage in de kosten van de 
huishouding dan wel anderszins. De regering had niet de bedoeling het begrip 
inhoudelijk een andere invulling te geven; de onder de ABW ontwikkelde jurisprudentie 
bleef van toepassing. Het 'anderszins in elkaars verzorging voorzien' was essentieel 
om ook samenwonenden zonder eigen middelen in de gezinsbijstand te betrekken; 
wederzijdse zorg kon in dat geval bijvoorbeeld blijken uit het verrichten van bepaalde 
huishoudelijke taken.
  
165 'Wederzijdse zorg' was een feitelijk criterium. Een getekend 
huurcontract betekende niet dat per definitie géén sprake kon zijn van een 
gezamenlijke huishouding. Was tussen 'hospita' en 'kostganger' een mate van 
financiële verstrengeling aanwezig die verder reikte dan de betaling van kostgeld, en 
een wederzijdse verzorging die niet beperkt bleef tot het onderhoud van de gehuurde 
kamer of het leveren van de overeengekomen maaltijden, dan oversteeg de relatie het 
puur zakelijke. Er was dan sprake van wederzijdse zorg in de zin van de ABW/Abw.166
 Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste Kamer gaf de 
regering - naar aanleiding van door de CDA-senatoren voorgelegde casusposities
 
167 - 
nog enkele voorbeelden van wederzijdse zorg.168
                                                          
162 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 36. 
 Daarvan was wel sprake bij twee 
vrienden die voor gezamenlijke rekening een woning huurden en ook de kosten van de 
163 Daarbij werd onder 'woning' verstaan een zelfstandige woning in de zin van de Wet 
individuele huursubsidie, dat wil zeggen een woning voorzien van een eigen toegang, waarbij 
geen wezenlijke woonfuncties zoals woon- en slaapruimte, wassen, kookgelegenheid en toilet 
met andere woningen werden gedeeld. Een woning kon ook een woonwagen of woonschip zijn. 
(Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 87 en 89). 
164 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 36-37. 
165 Kamerstukken II 1994/95, 22 545, nr. 21, p. 26. 
166 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 88. 
167 Kamerstukken I 1994/95, 22 545, nr. 75b, p. 2-4. 
168 De hierna volgende voorbeelden zijn ontleend aan Kamerstukken I 1994/95, 22 545, nr. 75c, 
p. 18 en 75e, p. 6-7. 
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huishouding, zoals maaltijden en schoonmaak, deelden. En ook bij twee zussen die 
samen een woning huurden en de kosten van de huishouding deelden, waarbij een 
van de zussen buitenshuis werkte en de ander het huishouden deed. Een derde casus 
was een twijfelgeval; een neef woonde als kamerbewoner bij zijn verweduwde tante. 
Hij droeg bij in de kosten van de huishouding en gaf hulp waar nodig, at mee met de 
pot, kreeg zijn kleren gewassen, en werd als hij ziek was, verzorgd. Volgens de 
regering had deze situatie de schijn van wederzijdse zorg, maar er zou ook sprake 
kunnen zijn van een kostgangersrelatie. Relevant bij de beoordeling was of de relatie 
zakelijk was en of de zorg uitging boven wat in een kostgangersrelatie gebruikelijk was. 
Daarbij wees de regering erop dat een in aanvang overeengekomen kostgangersrelatie 
kon uitgroeien tot een gezamenlijke huishouding.  
 Van wederzijdse zorg was géén sprake bij twee verpleegsters die voor 
gezamenlijke rekening een woning huurden en alle kosten daarvan, zoals 
gemeentelijke heffingen en energielasten, deelden via een gezamenlijke bankrekening, 
maar verder beiden kookten, leefden en recreëerden op eigen wijze. Het feit dat de 
verpleegsters elkaar in geval van ziekte wederzijds hulp verleenden, maakte dit niet 
anders. Of sprake was van wederzijdse zorg moest blijken uit alle omstandigheden van 
het geval, in samenhang bezien. Het elkaar bijstaan in geval van ziekte kon daarbij een 
relevante factor zijn. In deze casus was het volgens de regering echter te weinig om 
een gezamenlijke huishouding aan te nemen. Evenmin was sprake van wederzijdse 
zorg bij twee homoseksuele vrienden die in één woning woonden, maar hun financiële 
huishouding strikt gescheiden hielden. De casus zou in de uitvoeringspraktijk wel 
aanleiding kunnen geven tot nader onderzoek. 
 De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) had voorgesteld het 
criterium 'wederzijdse zorg' niet in de wet op te nemen, maar over te laten aan de 
discretionaire bevoegdheid van de gemeente. Die zou daar in een gemeentelijke 
verordening regels voor moeten stellen. De VNG vond dat bij gezamenlijke huisvesting 
een gezamenlijke huishouding kon worden aangenomen, tenzij de betrokkenen het 
ontbreken van wederzijdse zorg konden aantonen. De regering nam deze voorstellen 
niet over.169 Ze zouden te zeer afbreuk doen aan de rechtsgelijkheid en de wettelijke 
rechtswaarborgen van de burger. De wet zelf diende de criteria voor wederzijdse zorg 
te bevatten. Die waren immers cruciaal voor het recht op bijstand. Het belang van 
wederzijdse verzorging, financieel of anderszins, lag in het verband met het kunnen 
beschikken over de noodzakelijke bestaansmiddelen.170 Dat was de rechtsgrond voor 
het toepassen van de gezamenlijke middelentoets. Slechts wanneer daadwerkelijk 
sprake was van (al dan niet financiële) wederzijdse zorg tussen samenwonenden, was 
het gerechtvaardigd - en noodzakelijk - om bij de beoordeling van het recht op bijstand 
rekening te houden met de inkomsten en bezittingen van de ander.171
 Het opvallendste verschil met de oude regeling van de gezamenlijke 
huishouding was wel de opname van vier onweerlegbare rechtsvermoedens van 
situaties waarin een gezamenlijke huishouding in ieder geval aanwezig werd geacht. 
Deed een van de in artikel 3 lid 3 Abw (nieuw) bedoelde gevallen zich voor, dan mocht 
de gemeente er zonder meer van uitgaan dat de ongehuwd samenwonenden een 
 
                                                          
169 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 39. 
170 Kamerstukken II 1994/95, 22 545, nr. 21, p. 7, 20 en 23-24. 
171 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 35. 
28 
 
gezamenlijke huishouding voerden, en was het dus gerechtvaardigd om inkomen en 
vermogen van beiden mee te tellen bij de berekening van de bijstandsbehoefte. 
Tegenbewijs was niet mogelijk. De regering versterkte de bewijspositie van 
gemeenten, omdat ze het onwenselijk vond dat in situaties waarin overduidelijk sprake 
was van een gezamenlijke huishouding, de gemeente toch individueel bijstand moest 
verlenen enkel en alleen omdat ze het bewijs niet rond kreeg.172
 De vier rechtsvermoedens zagen elk op een combinatie van het hebben van 
gezamenlijk hoofdverblijf en een andere omstandigheid. Gezien de vereisten voor het 
aannemen van een gezamenlijke huishouding – hoofdverblijf in dezelfde woning én 
wederzijdse zorg – was de wetgever blijkbaar van mening dat uit die ‘andere 
omstandigheid’ onomstotelijk bleek dat sprake was van wederzijdse zorg. Die 
redenering doortrekkend, was van wederzijdse zorg dus sprake als de samenwoners al 
eens eerder getrouwd waren geweest of voor de bijstand als zodanig waren 
aangemerkt; als ze samen een kind hadden; als ze een samenlevingscontract 
getekend hadden; of als ze in het kader van een andere wettelijke regeling als 
gezamenlijke huishouding waren geregistreerd.  
  
 De Tweede Kamer nam artikel 3 Abw zonder amendementen173 en zonder 
stemming aan op 8 november 1994. De Algemene bijstandswet als geheel werd ook 
aangenomen.174 De Eerste Kamer nam de wet zonder stemming aan op 11 april 
1995.175 Hij trad in werking op 1 januari 1996.176
 
  
4.3 Wederzijdse zorg en de gelijkstelling met gehuwden in de 
Wet werk en bijstand (2004 - heden) 
 
De Algemene bijstandswet (Abw) werd al na acht jaar vervangen door een nieuwe wet: 
de Wet werk en bijstand (WWB). Met betrekking tot de gezamenlijke huishouding 
stonden de regering bij die gelegenheid geen ingrijpende wijzigingen voor ogen. Dat 
bleek nog wel het duidelijkst uit de artikelsgewijze toelichting op het wetsvoorstel; die 
was woord voor woord overgenomen uit de wetsgeschiedenis van de Abw. Artikel 3 
Abw werd simpelweg ingeruild voor een, nagenoeg gelijkluidend, artikel 3 WWB:177
 
 
  
                                                          
172 Kamerstukken II 1993/94, 22 545, nr. 18, p. 37. 
173 GroenLinks had twee amendementen ingediend die betrekking hadden op het handhaven 
van de uitzonderingspositie voor tweedegraads bloedverwanten en op het behoud van het 
woord 'duurzaam' in artikel 3 lid 1 onder a Abw. Vanwege onvoldoende parlementaire steun, 
trok de partij die amendementen in de vergadering van 3 november 1994 weer in (Handelingen 
II 1994/95, 18, p. 1002). 
174 PvdA, D66, SGP, GPV, RPF, VVD, CDA, AOV, Unie 55+ en CD stemden voor (Handelingen 
II 1994/95, 19, p. 1067.) 
175 Handelingen I 1994/95, 26, p. 1110. 
176 Wet van 12 april 1995, houdende herinrichting van de Algemene Bijstandswet (Algemene 
bijstandswet), Stb. 1995, 199. (Inwerkingtreding: Stb. 1995, 201.) 
177 Kamerstukken II 2002/03, 28 870, nrs. 1-2, p. 2-3. 
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Artikel 3 WWB (oorspronkelijk wetsvoorstel) 
1. [...] 
2. In deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt:  
a. als gehuwd of als echtgenoot mede aangemerkt de ongehuwde die met 
een ander een gezamenlijke huishouding voert, tenzij het betreft een 
bloedverwant in de eerste graad;  
b. [...] 
3. Van een gezamenlijke huishouding is sprake indien twee personen hun 
hoofdverblijf in dezelfde woning hebben en zij blijk geven zorg te dragen voor 
elkaar door middel van het leveren van een bijdrage in de kosten van de 
huishouding dan wel anderszins. 
4. Een gezamenlijke huishouding wordt in ieder geval aanwezig geacht indien 
de belanghebbenden hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning en:  
a. zij met elkaar gehuwd zijn geweest of in de periode van twee jaar 
voorafgaande aan de aanvraag van bijstand voor de verlening van 
bijstand als gehuwden zijn aangemerkt;  
b. uit hun relatie een kind is geboren of erkenning heeft plaatsgevonden van 
een kind van de een door de ander;  
c. zij zich wederzijds verplicht hebben tot een bijdrage aan de huishouding 
krachtens een geldend samenlevingscontract; of  
d. zij op grond van een registratie worden aangemerkt als een gezamenlijke 
huishouding die naar aard en strekking overeenkomt met de 
gezamenlijke huishouding, bedoeld in het derde lid. 
5. [...]  
6. [...] 
 
In de memorie van toelichting benadrukte de regering dat het partnerbegrip 
overeenkwam met dat in de Abw.178
                                                          
178 Het woord 'partnerbegrip' wordt hier gebruikt als synoniem voor gezamenlijke huishouding. 
Het heeft niet de betekenis die er tijdens de parlementaire discussie over art. 5a ABW aan werd 
gegeven. Dát partnercriterium sloeg op een vereiste voor de gelijkstelling van ongehuwd 
samenwonenden met gehuwden, namelijk dat hun situatie niet feitelijk verschilde van die van in 
gezinsverband levende gehuwden. Zoals we hebben gezien, werd dat subjectieve 
partnercriterium door het amendement Linschoten/Kraaijeveld-Wouters uit het wetsvoorstel 
geschrapt. 
 De bestaande jurisprudentie over de gezamenlijke 
huishouding bleef dus van kracht. De regering wees nog eens op het ontbreken van 
het woord 'duurzaam' in de bepaling die ongehuwd samenwonenden - met 
uitzondering van eerstegraads bloedverwanten - gelijkstelde met gehuwden. Daardoor 
konden aan een feitelijke gezamenlijke huishouding direct financiële consequenties 
worden verbonden. Voor tijdelijk verblijf in de woning van een ander had dat geen 
gevolgen. Een gezamenlijke huishouding vereiste namelijk gezamenlijke huisvesting. 
Het ging daarbij om de vraag of twee personen feitelijk dezelfde woning bewoonden, of 
ze hetzelfde hoofdverblijf hadden. Bij een korte logeerpartij was daarvan geen sprake. 
Omgekeerd stond het aanhouden van twee woningen niet in de weg aan het 
aannemen van een gezamenlijk hoofdverblijf op één van die adressen, of op beide 
adressen afwisselend. Naast het hebben van een gezamenlijk hoofdverblijf was 
wederzijdse zorg een voorwaarde voor het aannemen van een gezamenlijke 
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huishouding. Daarbij ging het om de feitelijke omstandigheden. Een zuiver zakelijke 
kostgangersrelatie kon worden onderscheiden van een gezamenlijke huishouding door 
een financiële verstrengeling die verder ging dan puur het betalen van kostgeld en een 
onderlinge zorg die niet beperkt bleef tot het schoonhouden van de gehuurde kamer of 
het koken van de overeengekomen maaltijden.179
 Er waren maar twee verschillen tussen artikel 3 Abw en het voorgestelde artikel 
3 WWB. Relevant hier is met name de toevoeging – naar aanleiding van jurisprudentie 
van de CRvB
  
180
 Niet alleen de regering zag geen noodzaak voor ingrijpende herziening van de 
bepalingen inzake de gezamenlijke huishouding met de invoering van de WWB, ook 
het parlement leek daar geen grote behoefte aan te hebben. Van de ongeveer vijftig 
ingediende amendementen bij het wetsvoorstel had er welgeteld één betrekking op het 
voorgestelde artikel 3 WWB. Dat amendement was afkomstig van de PvdA en D66 en 
ging over de gelijkstelling van samenwonende tweedegraads bloedverwanten met 
gehuwden. In het verslag naar aanleiding van het wetsvoorstel had de PvdA-fractie 
ervoor gepleit, samenwonende broers en zussen niet langer onder de gezinsbijstand te 
laten vallen.
 - van een temporele beperking aan het onweerlegbare 
rechtsvermoeden eerder voor de bijstand als gehuwd aangemerkt te zijn geweest. Dat 
moment moest vallen binnen twee jaar voorafgaande aan de bijstandsaanvraag.  
181 De regering wees dat verzoek af; ze had de vorm, mogelijkheden en 
kosten van een uitzonderingspositie voor tweedegraads bloedverwanten recent nog 
onderzocht en zag geen redelijke en objectieve criteria om samenwonende 
tweedegraads bloedverwanten anders te behandelen dan andere ongehuwd 
samenwonenden.182 Daarop dienden PvdA en D66 het amendement in. De strekking 
ervan was om tweedegraads bloedverwanten uit te zonderen van de gezinsbijstand 
indien één van hen zorgbehoevend was.183 Op die manier zou de zorgbehoevende 
bloedverwant toch over een - minimaal - eigen inkomen kunnen beschikken.184 (Zonder 
deze uitzondering zou de verleende mantelzorg immers wederzijdse zorg opleveren en 
aan het recht op een uitkering naar de norm voor een alleenstaande in de weg staan.) 
De regering voelde niets voor het amendement; het zou tweedegraads bloedverwanten 
ongelijk behandelen ten opzichte van niet-verwanten die ongehuwd samenwoonden en 
een zorgbehoefte hadden.185 De Tweede Kamer was het daar niet mee eens. Ze nam 
het amendement aan op 2 september 2003.186
 Het geamendeerde artikel 3 WWB en de Wet werk en bijstand als geheel 
werden die dag eveneens aangenomen.
  
187 De Eerste Kamer stemde op 7 oktober 
2003 voor het wetsvoorstel.188 De WWB trad in werking op 1 januari 2004.189
                                                          
179 Kamerstukken II 2002/03, 28 870, nr. 3, p. 32-33. 
 
180 CRvB 2 mei 2000, LJN ZB8821. 
181 Kamerstukken II 2002/03, 28 870, nr. 7, p. 12. We hebben gezien dat de uitzonderingspositie 
voor tweedegraads bloedverwanten met de invoering van de Abw juist was vervallen. 
182 Kamerstukken II 2002/03, 28 870, nr. 13, p. 17. 
183 Kamerstukken II 2002/03, 28 870, nr. 62. 
184 Handelingen II 2002/03, 84, p. 4863; 85, p. 4960; 86, p. 5068-5069. 
185 Handelingen II 2002/03, 86, p. 5068. 
186 SP, GroenLinks, PvdA, D66, ChristenUnie, SGP en LPF stemden vóór (Handelingen II 
2002/03, 87, p. 5094). 
187 Art. 3 WWB werd zonder stemming aangenomen. Vóór het wetsvoorstel als geheel stemden 
D66, VVD, CDA, SGP en LPF (Handelingen II 2002/03, 87, p. 5091 en 5097). 
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De WWB bleek geen rustig bezit - of misschien was de politiek een onrustig bezitter. 
Hoe dat ook zij, sinds zijn inwerkingtreding in 2004 is de wet al bijna 70 keer 
gewijzigd.190 Twee van die wijzigingen hadden betrekking op artikel 3 WWB. Op 1 
januari 2010 trad een wet in werking die regelde dat meerderjarig geworden 
stiefkinderen en voormalige pleegkinderen voor de bijstand werden beschouwd als 
bloedverwant in de eerste graad.191 Daarmee werden zij uitgezonderd van de 
gezinsbijstand. Per 1 januari 2012 kregen ook eerstegraads aanverwanten zo'n 
uitzonderingspositie.192
 
 
Na al die wijzigingen luidt de tekst van artikel 3 WWB als volgt: 
 
Artikel 3 WWB (huidige wettekst) 
1. [...] 
2. In deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt: 
a. als gehuwd of als echtgenoot mede aangemerkt de ongehuwde die 
met een ander een gezamenlijke huishouding voert, tenzij het betreft 
een aanverwant in de eerste graad, een bloedverwant in de eerste 
graad of een bloedverwant in de tweede graad indien er bij één van 
de bloedverwanten in de tweede graad sprake is van zorgbehoefte; 
b. [...]  
3. Van een gezamenlijke huishouding is sprake indien twee personen hun 
hoofdverblijf in dezelfde woning hebben en zij blijk geven zorg te dragen 
voor elkaar door middel van het leveren van een bijdrage in de kosten 
van de huishouding dan wel anderszins.  
4. Een gezamenlijke huishouding wordt in ieder geval aanwezig geacht 
indien de belanghebbenden hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning 
en: 
a. zij met elkaar gehuwd zijn geweest of in de periode van twee jaar 
voorafgaande aan de aanvraag van bijstand voor de verlening van 
bijstand als gehuwden zijn aangemerkt; 
b. uit hun relatie een kind is geboren of erkenning heeft 
plaatsgevonden van een kind van de een door de ander; 
c. zij zich wederzijds verplicht hebben tot een bijdrage aan de 
huishouding krachtens een geldend samenlevingscontract; of 
                                                                                                                                                                          
188 Handelingen I 2003/04, 2, p. 89. 
189 Wet van 9 oktober 2003, houdende vaststelling van een wet inzake ondersteuning bij 
arbeidsinschakeling en verlening van bijstand door gemeenten (Wet werk en bijstand), Stb. 
2003, 375. (Inwerkingtreding: Stb. 2003, 386.)  
190 Schulinck/Van Hoof 2012, Wetteksten > WWB > Historie. 
191 Wet van 17 december 2009 tot wijziging van de Wet werk en bijstand, de Algemene 
Ouderdomswet en de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en inkomen in verband met de 
overheveling van de uitvoering van de aanvullende bijstand voor personen van 65 jaar of ouder 
van de gemeenten naar de Sociale verzekeringsbank en het aanbrengen van enkele andere 
aanpassingen in de Algemene Ouderdomswet en tot wijziging van enkele sociale 
verzekeringswetten in verband met de gelijkstelling binnen de sociale zekerheid van voormalige 
pleeg- en stiefkinderen met eigen kinderen, Stb. 2009, 596. (Inwerkingtreding: Stb. 2009, 623.) 
192 Wet van 22 december 2011 tot wijziging van de Wet werk en bijstand en samenvoeging van 
die wet met de Wet investeren in jongeren gericht op bevordering van deelname aan de 
arbeidsmarkt en vergroting van de eigen verantwoordelijkheid van uitkeringsgerechtigden, Stb. 
2011, 650. (Inwerkingtreding: Stb. 2011, 651.) 
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d. zij op grond van een registratie worden aangemerkt als een 
gezamenlijke huishouding die naar aard en strekking overeenkomt 
met de gezamenlijke huishouding, bedoeld in het derde lid.  
5. [...]  
6. [...] 
7. [...]  
8. [...] 
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5. De rechtspraak over wederzijdse zorg 
 
Dit hoofdstuk bespreekt de uitleg die de Centrale Raad van Beroep (CRvB) geeft aan 
het begrip 'wederzijdse zorg'. De CRvB is de huidige hoogste bestuursrechter op het 
gebied van de sociale zekerheid.193 Sinds de invoering van de Algemene Bijstandswet 
in 1965 is de rechtspraak in hoogste instantie in bijstandszaken aan verschillende 
colleges opgedragen geweest. Paragraaf 5.1 schetst die ontwikkeling in het kort. De 
voorgangers van de CRvB bouwden al jurisprudentie op over de gelijkstelling van 
ongehuwd samenwonenden met gehuwden. De CRvB begon zijn werk op het gebied 
van de gezamenlijke huishouding dus niet met een juridisch schone lei, maar 
borduurde voort op de rechtspraak van zijn voorgangers. Die jurisprudentie wordt 
besproken in de paragrafen 5.2 en 5.3. In de laatste twee paragrafen van dit hoofdstuk, 
ten slotte, komt de rechtspraak van de CRvB over wederzijdse zorg - onder de ABW en 
onder de Abw/WWB - aan bod.194
 
 
5.1 Rechtsbescherming onder ABW, Abw en WWB 
 
Kenmerkend voor de armenzorg onder de Armenwetten van 1854 en 1912 was het 
gunstkarakter van de bedeling. Hulp kon niet bij de rechter worden afgedwongen.195 De 
Algemene Bijstandswet (ABW) (1965) brak met dit uitgangspunt; tegenover de 
rechtsplicht van de overheid tot bijstandverlening aan alle burgers die niet in de 
noodzakelijke kosten van het bestaan konden voorzien, stond het recht van 
behoeftigen op financiële ondersteuning door de staat.196
 De Algemene Bijstandswet bepaalde bij invoering dat het college van 
burgemeester en wethouders schriftelijk op een aanvraag om bijstand moest 
 Hoe was die 
rechtsbescherming onder de ABW - en onder de opvolgers Abw en WWB - op 
hoofdlijnen geregeld? 
                                                          
193 Met dien verstande dat tegen uitspraken van de CRvB over de gezamenlijke huishouding 
cassatie open staat bij de Hoge Raad (art. 80 WWB). 
194 Voor het schrijven van dit hoofdstuk heb ik, voor wat betreft de jurisprudentie over de 
analoge toepassing van artikel 5 ABW op buitenechtelijke samenlevingsvormen, gebruik 
gemaakt van de literatuur en de (beperkte) selectie van Kroonjurisprudentie in Kluwer 
Navigator. De jurisprudentie van de AGRvS en de CRvB over artikel 5a ABW is geheel ontleend 
aan Kluwer Navigator. Alle WWB-jurisprudentie over de gezamenlijke huishouding is 
opgenomen in het Schulinck Handboek WWB. (Omdat dat handboek slechts toegankelijk is 
voor abonnees, heb ik bij de WWB-jurisprudentie, waar mogelijk, het Landelijk 
Jurisprudentienummer vermeld of een tijdschriftverwijzing gegeven.) Jurisprudentie over 
formele aspecten van bestuursrecht bij de uitvoering van de bijstandswetgeving heb ik buiten 
beschouwing gelaten. 
195 Noordam 2002, p. 18. 
196 Bouwens 1996, p. 72; Martens & Eiselin 2003, p. 20; Noordam 2002, p. 18-19; Van der Valk 
1986, p. 5 en 221. 
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beschikken.197 Binnen welke termijn dat moest gebeuren, regelde de wet niet; dat was 
afhankelijk van de omstandigheden van het geval.198 Tegen een hem onwelgevallige 
beschikking kon de aanvrager binnen een maand na kennisname bezwaar maken bij 
het college.199 Bezwaar was ook mogelijk indien de beschikking langer dan een maand 
uitbleef.200 De beslissing op bezwaar had de vorm van een, met redenen omklede, 
beschikking van het college.201 Tegen die beschikking kon de indiener van het 
bezwaarschrift desgewenst, binnen een maand na verzending, administratief beroep 
aantekenen bij gedeputeerde staten. Ook tegen het langer dan een maand uitblijven 
van een beslissing op bezwaar kon beroep bij gedeputeerde staten worden 
ingesteld.202 Ook de beslissing van gedeputeerde staten was niet aan een termijn 
gebonden.203 Na verzending van de uitspraak van gedeputeerde staten hadden college 
en bijstandbehoevende vervolgens een maand de tijd om in hoger beroep te gaan bij 
de Kroon.204 Bij de beoordeling van het hoger beroep liet de Kroon zich adviseren door 
de Afdeling voor de geschillen van bestuur van de Raad van State (AGRvS).205 De 
Kroon kon de uitspraak van gedeputeerde staten ook ambtshalve - dus zonder dat 
door een van de partijen hoger beroep was ingesteld - schorsen of vernietigen wegens 
strijd met de wet of het algemeen belang.206 In spoedeisende gevallen kon de burger 
zich voor een voorlopige voorziening wenden tot de voorzitter van gedeputeerde 
staten. Die kon het college opdragen onverwijld bijstand te verlenen.207 De voorlopige 
voorziening bleef van kracht tot het onherroepelijk worden van het besluit van het 
college in de normale procedure - in dat geval was dus geen beroep ingesteld - of tot 
de beslissing van gedeputeerde staten op het beroep.208
 Het door de ABW geïntroduceerde systeem van rechtsbescherming in 
bijstandszaken - bezwaar bij het college, gevolgd door beroep in twee instanties, met 
de mogelijkheid van een voorlopige voorziening in spoedgevallen - bestaat nog steeds. 
Wel is het administratief beroep op een hoger bestuursorgaan vervangen door beroep 
op de onafhankelijke bestuursrechter. Naar aanleiding van het Benthem-arrest van het 
Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM), dat oordeelde dat de Kroon 
 
                                                          
197 Art. 33 ABW (zoals dat luidde bij invoering van de ABW). 
198 Kamerstukken II 1961/62, 6796, nr. 3, p. 26. 
199 Art. 34 ABW (zoals dat luidde bij invoering van de ABW). 
200 Art. 35 ABW (zoals dat luidde bij invoering van de ABW). 
201 Art. 40 ABW (zoals dat luidde bij invoering van de ABW). 
202 Art. 41 ABW (zoals dat luidde bij invoering van de ABW). 
203 Wiersema 1985, p. 104. 
204 Art. 43 ABW (zoals dat luidde bij invoering van de ABW). 
205 De Vries 1972, p. 125. 
206 Art. 44 ABW (zoals dat luidde bij invoering van de ABW). 
207 Art. 45 ABW (zoals dat luidde bij invoering van de ABW). 
208 Art. 46 ABW (zoals dat luidde bij invoering van de ABW). Na invoering van de Wet 
administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen (Wet Arob) in 1976 stond tegen de 
beslissing van de voorzitter van gedeputeerde staten op een verzoek om een voorlopige 
voorziening nog een volledige rechtsbeschermingsprocedure open, inclusief bezwaar bij de 
voorzitter van gedeputeerde staten en beroep bij de Afdeling rechtspraak van de Raad van 
State (ARRvS). De aanvrager kon bij een afwijzing van zijn verzoek om een voorlopige 
voorziening door de voorzitter van gedeputeerde staten zelfs opnieuw een voorlopige 
voorziening vragen, maar nu bij de voorzitter van de ARRvS. Omgekeerd kon het college de 
voorzitter van de ARRvS verzoeken een toegewezen voorlopige voorziening te schorsen 
(Wiersema 1985, p. 109-113). 
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geen onafhankelijke en onpartijdige instantie is,209 werden de hoger beroepen inzake 
bijstandsverlening tussen 1 januari 1988 en 1 januari 1994 afgehandeld door de 
AGRvS.210 Het beroep op gedeputeerde staten maakte met de inwerkingtreding van de 
Algemene wet bestuursrecht (Awb) op 1 januari 1994 plaats voor beroep op de sector 
bestuursrecht van de rechtbank. Het hoger beroep verhuisde per die datum naar de 
Centrale Raad van Beroep (CRvB).211 Tegen uitspraken van de CRvB met betrekking 
tot gezamenlijke huishouding staat sinds 1998 cassatieberoep open bij de Hoge 
Raad.212 Ook voor een voorlopige voorziening moet de bijstandsbehoevende zich 
tegenwoordig wenden tot de - voorzieningenrechters van de - rechtbank en de CRvB. 
Een laatste belangrijke ontwikkeling in het systeem van rechtsbescherming, ten slotte, 
is de invoering van een uniform bestuurs(proces)recht in de vorm van de Awb, die ook 
in bijstandszaken van toepassing is. De Awb bepaalt bijvoorbeeld de termijnen 
waarbinnen het college een beschikking moet geven of op een bezwaarschrift moet 
beslissen.213
 
 
5.2 De Kroon over de gelijkstelling van ongehuwd 
samenwonenden met gehuwden 
 
Zoals we hebben gezien, werd de gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met 
gehuwden - en daarmee het criterium wederzijdse zorg - pas in 1987 in de ABW 
opgenomen. Rechtspraak en uitvoeringspraktijk hielden echter al vanaf het begin 
rekening met situaties die, in de woorden van de wetgever, "niet fundamenteel van de 
gezinssituatie verschil[den]."214 In dergelijke situaties moest de hoogte van de bijstand 
zo nauw mogelijk bij de werkelijkheid aansluiten.215 Dus oordeelde de Kroon al in 1967 
dat het college, bij de beoordeling van de mate waarin het gezin van mevrouw W. over 
middelen beschikte, terecht rekening had gehouden met de positie van kostganger H. 
in het gezin. De samenvatting van deze uitspraak is niet heel precies over de reden 
waarom de situatie van mevrouw W. en de heer H. niet fundamenteel van de 
gezinssituatie verschilde, behalve dat "de samenwoning van mevr. W. en H. niet 
gezien [kon] worden als een normale verhouding tussen kostgeefster en 
kostganger."216
 In een andere, vroege uitspraak moest de Kroon zich buigen over het hoger 
beroep van X., wiens aanvraag om bijstand voor de kosten van huishoudelijke hulp, te 
 
                                                          
209 EHRM 23 oktober 1985, nr. 1/1984/73/111, NJ 1986, 102 (Benthem/Staat). 
210 Tijdelijke wet Kroongeschillen, Stb. 1987, 317. 
211 Klosse & Noordam 2010, p. 550. 
212 Wet van 24 december 1997 tot nadere wijziging van een aantal socialezekerheidswetten en 
enige andere wetten, houdende wijziging/intrekking van de Wet Werkloosheidsvoorziening, 
eenvormige definiëring van de term gezamenlijke huishouding en technische alsmede enige 
andere wijzigingen (Veegwet SZW 1997), Stb. 1997, 789. 
213 De beslistermijn op aanvraag is geregeld in artikel 4:13 Awb. De termijn die geldt voor een 
beslissing op bezwaar is opgenomen in artikel 7:10 Awb. 
214 Bouwens 1996, p. 102-103; Holtrust e.a. 1992, p. 423. Het citaat komt uit Kamerstukken II 
1962/63, 6796, nr. 5, p. 17. 
215 Kamerstukken II 1962/63, 6796, nr. 5, p. 17. 
216 KB 13 juli 1967, Sociale Zorg 1967, p. 346. 
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verlenen door zijn inwonende ex-echtgenote mevrouw S., was afgewezen. De Kroon 
was van mening dat het college bij de beoordeling van de bijstandsaanvraag terecht de 
positie in aanmerking had genomen die mevrouw S. in feite innam in het gezin van X 
en zijn twee minderjarige kinderen, die ook haar kinderen waren. Gelet daarop zou het 
inderdaad te ver gaan een tussen X. en S. afgesproken vergoeding te beschouwen als 
noodzakelijke bestaanskosten waarvoor bijstand moest worden verleend.217
 Een derde voorbeeld van vroege jurisprudentie over een met de situatie van 
gehuwden gelijk te stellen gezamenlijke huishouding, ten slotte, betrof het geval van 
een vrouw wier bijstand door het college was beëindigd, omdat zij ongetrouwd 
samenleefde met een man die over een eigen inkomen beschikte. De Kroon oordeelde 
dat "gelet op de feitelijke gegevens moest worden aangenomen, dat de situatie in het 
gezin van betrokkene niet fundamenteel verschilde van die van een gezin als bedoeld 
in artikel 5 [ABW], zodat burgemeester en wethouders, nu de gezinsinkomsten 
voldoende moesten worden geacht om in de noodzakelijke kosten van het bestaan te 
voorzien, terecht bijstand hadden geweigerd."
 
218
 Door de (min of meer
 
219) analoge toepassing van artikel 5 ABW op ongehuwd 
samenwonenden, werd het principe van gezinsbijstand in de praktijk ook op hen van 
toepassing. Dat principe berustte op het idee dat het gezin functioneerde als 
economische eenheid, waarbinnen de zorg van de leden ten opzichte van elkaar vóór 
de zorg van de gemeenschap ging.220 In de vroege jurisprudentie ontwikkelde de 
economische eenheid zich tot maatstaf voor de vraag of een niet-huwelijkse 
samenlevingsvorm vergelijkbaar was met een gezin.221 Zo overwoog de Kroon in 1976 
dat de situatie van juffrouw E., die samenwoonde met de heer B., voor de toepassing 
van de ABW in economisch opzicht niet wezenlijk verschilde van de situatie van een 
gezin als bedoeld in artikel 5 ABW, en dat het daarom niet juist zou zijn juffrouw E. 
voor de berekening van de eventueel toe te kennen bijstand als alleenstaande aan te 
merken.222 Een economische eenheid werd ook vastgesteld in het geval van een man 
die, sinds hij duurzaam gescheiden leefde van zijn echtgenote, volledig onderhouden 
werd door zijn hospita, die hem gedurende anderhalf jaar onder meer kost en inwoning 
en kleding verschafte en aan wie hij zijn volledige bijstandsuitkering afdroeg. Zijn wens 
om ten aanzien van haar financieel onafhankelijk te zijn, stond aan het aannemen van 
een economische eenheid niet in de weg.223
 Van een economische eenheid was dus sprake als een man en een vrouw in 
een situatie verkeerden die in economisch opzicht niet wezenlijk verschilde van die van 
 
                                                          
217 KB 9 januari 1968, Praktijkgids 1974, 873. 
218 KB 23 juni 1969, nr. 15, Officiële Bekendmakingen, nr. 29546. Besproken in De Vries 1972, 
p. 65-66. 
219 Gehuwden en ongehuwd samenwonenden werden in zoverre gelijk behandeld, dat de 
hoogte van de (al dan niet) toe te kennen bijstand overeenkwam. In tegenstelling tot gehuwden, 
die de bijstand als gezin moesten aanvragen, waren ongehuwd samenwonenden echter twee 
afzonderlijke rechtssubjecten die ieder voor zich bijstand moesten aanvragen. Zij hadden elk 
recht op de helft van de uitkering van een echtpaar. Had een van hen een inkomen dat hoger 
was dan de helft van die gehuwdennorm, dan kwam het meerdere in aftrek op de 
bijstandsuitkering van de ander (Bouwens 1996, p. 103; Wouters 1982, p. 13). 
220 Zie paragraaf 4.1. 
221 Van Baalen 1987, p. 756; Passchier 1985, p. 263; Wouters 1982, p. 9.  
222 KB 8 oktober 1976, AB 1977, 274. 
223 KB 30 december 1981, AB 1982, 167. 
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een gezin als bedoeld in artikel 5 ABW.224 Het gezamenlijk bewonen van een huis en 
het voeren van een gezamenlijke huishouding waren sterke aanwijzingen voor zo'n 
economische binding. Maar ook andere omstandigheden konden relevant zijn.225 In de 
jurisprudentie waren drie hoofdcategorieën van economische eenheid te 
onderscheiden:226 ex-echtgenoten die opnieuw gingen samenwonen;227 een man en 
een vrouw die door hun optreden naar buiten toe de schijn wekten een gezin te 
vormen;228 en situaties waarin anderszins op basis van alle feiten en omstandigheden 
van het geval geconcludeerd kon worden dat sprake was van een met een gezin 
vergelijkbare situatie.229 Aanwijzingen daarvoor konden bijvoorbeeld zijn: gezamenlijke 
vakanties of bioscoopbezoek,230 een regelmatig voor de deur geparkeerd staande 
auto,231 de betaling van huur en telefoon, een laag energieverbruik in de woning van de 
vermoedelijke partner,232 een niet-zakelijke kostgangersverhouding,233 en de geboorte 
van een kind uit de relatie.234 Om een economische eenheid te kunnen aannemen, was 
absolute zekerheid omtrent het bestaan van een situatie die in economisch opzicht niet 
wezenlijk verschilde van die van een gezin, niet vereist.235 Ook het ontbreken van een 
wettelijke onderhoudsplicht tussen de ongehuwd samenwonenden stond aan het 
aannemen van een economische eenheid voor de ABW - en dus aan het betrekken 
van de inkomsten van de een bij de beoordeling van het (al dan niet) toekennen van 
bijstand aan de ander - niet in de weg.236
                                                          
224 Tussen twee samenwonende mannen of vrouwen of tussen een samenwonende broer en 
zus kon dus geen economische eenheid bestaan (Van der Valk 1986, p. 204; Wiersema 1985, 
p. 66-67; Wouters 1982, p. 9). Wel werd bij deze groepen een woningdelerskorting toegepast 
(Bouwens 1996, p. 102). 
  
225 Wouters 1982, p. 9. 
226 Wiersema 1985, p. 62-63. 
227 KB 29 april 1981, AB 1981 455: "In het algemeen moet worden gesteld, dat bij herstel van 
samenwoning tussen echtgenoten of gewezen echtgenoten er voor afzonderlijke 
bijstandverlening aan een van hen in afwijking van het beginsel van art. 5 ABW geen plaats is." 
In deze casus oordeelde de Kroon overigens, op grond van de voorwaarden waaronder de ex-
man voor een periode van vijf maanden bij zijn ex-vrouw verbleef, dat de samenwonende ex-
echtgenoten geen economische eenheid vormden. De ex-man kampte namelijk met acute 
huisvestingsproblemen, en zijn ex-vrouw verhuurde hem een kamer tegen een zakelijke prijs op 
voorwaarde dat hij zo snel mogelijk weer zou vertrekken. Verder verzorgde en betaalde hij zijn 
eigen maaltijden. 
228 KB 1 oktober 1986, AB 1987, 167: "Voor het aannemen van een economische eenheid mag 
het bijstandverlenend orgaan afgaan op de schijn, die door de betrokkene naar buiten toe wordt 
gewekt." In casu had de man beweerd tijdelijk kostganger te zijn, maar deed hij geen enkele 
poging andere woonruimte te vinden; hadden zowel de man als de vrouw verklaard niet goed 
alleen te kunnen wonen; noemde de vrouw de man haar vriend; en werden de man en de 
vrouw vaak samen gezien bij verschillende gelegenheden. 
229 KB 9 februari 1983, AB 1983, 456, waarin het bestaan van een economische eenheid werd 
aangenomen op grond van alle omstandigheden van het geval, ondanks het feit dat de man 
door de week in West-Duitsland woonde en werkte en alleen in het weekend bij de vrouw 
verbleef. 
230 Passchier 1985, p. 263. 
231 Van Baalen 1987, p. 756. 
232 Wiersema 1985, p. 63. 
233 Wouters1982, p. 11. 
234 Bouwens 1996, p. 103. 
235 KB 2 maart 1981, AB 1981, 400. 
236 KB 26 februari 1987, JABW 1987, 189 en KB 5 juni 1987, JABW 1987, 354: "In de 
omstandigheid dat de betrokkene [een gedeelte van het inkomen van dhr. B] niet in rechte van 
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5.3 De AGRvS over artikel 5a ABW 
 
De Afdeling voor geschillen van bestuur van de Raad van State (AGRvS) trad tussen 
1988 en 1994 op als hoogste rechter in bijstandszaken. Zij zette de jurisprudentie van 
de Kroon over de economische eenheid voort.237 Dat was niet verwonderlijk: de 
AGRvS fungeerde voor 1988 immers al als adviseur van de Kroon in bijstandszaken.238
 De aanwijzing van de AGRvS als instantie in hoger beroep volgde precies een 
jaar na de invoering van artikel 5a ABW, dat ongehuwd samenwonenden van 
verschillend of gelijk geslacht die duurzaam een gezamenlijke huishouding voerden, 
expliciet gelijkstelde aan gehuwden. (Samenwonende eerste- of tweedegraads 
bloedverwanten uitgezonderd.) Jurisprudentie over het nieuwe artikel kwam onder de 
AGRvS op gang. De Kroon had weliswaar in twee uitspraken in 1987 al overwogen dat 
in casu ook in het licht van het nieuwe artikel 5a ABW geen andere conclusie mogelijk 
was dan dat de situatie niet feitelijk verschilde van die van een gezin, nu het bestaan 
van een gezamenlijke huishouding moest worden aangenomen.
  
239
 Het was zodoende de AGRvS die voor het eerst uiteenzette hoe het nieuwe 
artikel moest worden toegepast. Zij wees er expliciet op dat de vraag, of een 
ongehuwde samenwoner bijstand diende te ontvangen naar de gehuwdennorm of als 
alleenstaande, sinds 1 januari 1987 door artikel 5a ABW werd beheerst en niet meer 
door artikel 5 ABW.
 Maar in die 
uitspraken lag de periode in geding vóór inwerkingtreding van artikel 5a ABW, en gaf 
de Kroon bovendien geen blijk de casus expliciet aan artikel 5a ABW te hebben 
getoetst.  
240 Toetsing van een casus aan artikel 5a ABW hoefde niet per 
definitie dezelfde uitkomst op te leveren als analoge toetsing van diezelfde casus vóór 
1987 aan artikel 5 ABW.241 Het toetsingskader was immers anders. Het was niet langer 
mogelijk om bij de beoordeling uitsluitend af te gaan op de door betrokkenen zelf in het 
leven geroepen uiterlijke schijn van samenwoning.242 Artikel 5a ABW vereiste 
daarentegen een onderzoek naar de vraag of de betrokkenen gezamenlijk in 
huisvesting voorzagen en zo ja, of zij ook beiden een bijdrage leverden in de kosten 
van de huishouding dan wel op andere wijze in elkaars verzorging voorzagen. Bij die 
toetsing moest rekening worden gehouden met de motieven van de wetgever - met 
name geuit in het parlementaire debat - bij de totstandkoming van artikel 5a ABW.243
                                                                                                                                                                          
B kan afdwingen, achten Wij geen grond gelegen om de mate waarin mevrouw A bijstand 
behoeft anders te stellen, aangezien zij alsdan voor de toepassing van de ABW als ongehuwd 
samenwonende zou worden bevoordeeld ten opzichte van een in vergelijkbare omstandigheden 
verkerende gehuwde." 
 
237 AGRvS 8 juni 1988, JABW 1988, 334 en AGRvS 15 september 1988, JABW 1989, 53. 
238 Wiersema 1985, p. 105-106. 
239 KB 26 februari 1987, JABW 1987, 189; KB 5 juni 1987, JABW 1987, 354. 
240 AGRvS 11 oktober 1989, JABW 1990, 63. 
241 AGRvS 11 oktober 1989, JABW 1990, 63; AGRvS 17 november 1989, JABW 1990, 59. 
242 AGRvS (vz.) 2 september 1988, JABW 1989, 12; AGRvS 29 november 1991, JABW 1992, 
28. 
243 AGRvS 17 november 1989, JABW 1990, 59. 
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Toetsing diende, kort gezegd, plaats te vinden door afweging van alle zich ten aanzien 
van betrokkenen voordoende waarneembare feiten en omstandigheden die niet van 
subjectieve aard waren.244 Het partner-element moest dus buiten beschouwing 
blijven.245 Desalniettemin kwam groot gewicht - zwaarwegende betekenis - toe aan de 
omstandigheid dat de betrokkenen ex-echtgenoten waren.246 Dit alles betekende 
overigens niet, dat de in het kader van artikel 5 ABW vóór 1987 waargenomen feiten 
en omstandigheden niet meer van belang waren voor de toepassing van het nieuwe 
artikel 5a ABW.247 De AGRvS meende namelijk dat in de voorwaarde van artikel 5a lid 
2 ABW - wederzijdse financiële verstrengeling of zorg anderszins - de objectieve, 
jurisprudentiële criteria waren samengevat, aan de hand waarvan vóór 1 januari 1987 
artikel 5 ABW werd toegepast.248 "Uiterlijk waarneembare gedragingen die vóór 1987 
de basis vormden voor de vaststelling dat betrokkenen zelf de schijn van een 
economische eenheid in het leven hadden geroepen, bleven derhalve na invoering van 
artikel 5a [ABW] een medebepalende factor bij de beoordeling of sprake was van een 
gezamenlijke huishouding."249
 Zo'n gezamenlijke huishouding kenmerkte zich in de eerste plaats door het 
gezamenlijk voorzien in huisvesting door twee ongehuwde personen. Het ging daarbij 
om personen die niet met elkaar gehuwd waren; artikel 5a ABW was ook van 
toepassing op samenwonenden van wie een (of beide) partner(s) met een ander was 
getrouwd.
 
250 De reden waarom partijen in dezelfde woning woonden, was niet relevant. 
Een vrouw die introk bij haar ex-man, omdat hij door een hersentumor was getroffen en 
24 uur per dag zorg nodig had, werd geacht met hem een gezamenlijke huishouding te 
vormen.251 Ook de vraag of partijen al dan niet uit vrije wil samenwoonden, deed niet 
ter zake.252
                                                          
244 AGRvS 24 mei 1991, JABW 1991, 234; AGRvS 11 maart 1993, JABW 1993, 121; AGRvS 18 
november 1993, JABW 1994, 62. Zie ook, iets anders geformuleerd, AGRvS 24 november 
1989, JABW 1990, 62. 
 De voorwaarde dat gezamenlijk in huisvesting moest worden voorzien, kon 
niet los worden gezien van de overige feiten en omstandigheden van het geval. Het 
aanhouden van een zelfstandige woning hoefde aan het aannemen van gezamenlijke 
huisvesting op een ander adres niet in de weg te staan, als de vermoedelijke partner 
dagelijks op dat andere adres aanwezig was, terwijl het energieverbruik in zijn eigen 
245 AGRvS 25 februari 1992, JABW 1992, 124. 
246 AGRvS 13 maart 1990, JABW 1990, 164; AGRvS 30 oktober 1992, JABW 1993, 32; AGRvS 
(vz.) 8 december 1992, JABW 1993, 153; AGRvS 4 februari 1993, JABW 1993, 104. 
247 AGRvS 18 maart 1991, JABW 1991, 136; AGRvS 15 mei 1991, JABW 1991, 174. 
248 AGRvS 15 mei 1991, JABW 1991, 174. 
249 Bouwens 1996, p. 106. 
250 AGRvS 11 maart 1993, JABW 1993, 121. 
251 AGRvS 4 februari 1993, JABW 1993, 104. Vergelijk echter ook de casus van de vrouw die 
haar zieke ex-echtgenoot in huis nam en verzorgde. De ex-echtgenoot lag 16 uur per dag aan 
de beademing, kon geen kostgeld betalen en was gezien zijn lichamelijke toestand niet in staat 
op enige wijze in de verzorging van zijn ex-vrouw te voorzien. Nu niet gezegd kon worden dat 
de man bijdroeg in de kosten van de huishouding of anderszins voor zijn ex-vrouw zorgde, was 
geen sprake van een gezamenlijke huishouding (AGRvS 24 maart 1992, JABW 1992, 140). Het 
verschil tussen beide casus is, dat de door een hersentumor getroffen man wél financieel kon 
bijdragen in de kosten van de huishouding. 
252 AGRvS 18 maart 1991, JABW 1991, 136. 
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woning opvallend laag was en die woning ook voor het overige een onbewoonde 
indruk maakte.253
 De ongehuwd samenwonenden die gezamenlijk voorzagen in huisvesting 
moesten bovendien, wilde sprake zijn van een gezamenlijke huishouding, beiden een 
bijdrage leveren in de kosten van die huishouding, dan wel op andere wijze in elkaars 
verzorging voorzien. Aangezien aan dit criterium op diverse wijzen invulling kon 
worden gegeven, dienden bij de beoordeling alle omstandigheden van het geval te 
worden afgewogen, voor zover ze in waarneembare feiten tot uitdrukking kwamen en 
tot de dwingende conclusie voerden dat van een gezamenlijke huishouding sprake 
was.
  
254
 Hieronder volgen enkele voorbeelden van situaties waarin de AGRvS tot 
wederzijdse financiële verstrengeling of zorg op andere wijze concludeerde. (De 
gezamenlijke huisvesting stond in alle gevallen vast.) 
 Het criterium was dus sterk casuïstisch.  
 
De heer C. betaalde hoofdzakelijk de vaste lasten zoals huur, gas, licht, water en 
belastingen, terwijl mevrouw B. de dagelijkse levensbehoeften betaalde, zoals 
boodschappen en huishoudelijke artikelen. Mevrouw B. verrichte wel eens 
huishoudelijke werkzaamheden voor de heer C., in ruil waarvoor zij in zijn woning 
mocht verblijven. Mevrouw B. en de heer C. hadden samen een auto gekocht.255
 
 
Mevrouw B. en mevrouw C. hadden hun eigen bankrekening, deden hun eigen 
boodschappen, en kookten apart. Ze maakten wel gezamenlijk gebruik van alle 
ruimten in de woning, met uitzondering van de slaapkamers. Hun meubels 
stonden door elkaar heen. Ze betaalden ieder een deel van de huur rechtstreeks 
aan de verhuurder. Gas, licht en water stonden op naam van de een, de telefoon 
op naam van de ander. Deze kosten werden onderling verrekend. Mevrouw B. 
stond vermeld op de polis van de inboedelverzekering van mevrouw C. Mevrouw 
B. was geabonneerd op een krant, mevrouw C. op de leesportefeuille met het 
omroepblad. De Kroon had in 1985 al eens geoordeeld dat de twee vrouwen een 
relatie hadden en een economische belangengemeenschap256 vormden.257
 
 
Mevrouw A. deed boodschappen en kocht kleding voor haar ex-echtgenoot. Hij 
stortte in verband daarmee geld op haar rekening. Mevrouw A. waste en kookte 
voor haar ex-man. Ze gingen samen met de kinderen op vakantie en ook 
daarvoor stortte de ex geld.258
 
  
                                                          
253 AGRvS 15 mei 1991, JABW 1991, 174. 
254 AGRvS 15 mei 1991, JABW 1991, 174. 
255 AGRvS 24 november 1989, JABW 1990, 62. 
256 De term 'economische belangengemeenschap' werd voor 1987 gebruikt voor niet-huwelijkse 
samenlevingsvormen die niet konden worden gelijkgesteld met een gezin, maar waarbinnen de 
samenwoners wel financieel of economisch voordeel hadden van het samenwonen. Een 
economische belangengemeenschap kon bijvoorbeeld bestaan tussen een samenwonende 
broer en zus, tussen een moeder en haar meerderjarige inwonende kind, of tussen een koppel 
van hetzelfde geslacht. Het financiële voordeel dat zij hadden van hun woonsituatie, kwam in 
mindering op de bijstandsuitkering (Wouters 1982, p. 15-17). 
257 AGRvS 18 maart 1991, JABW 1991, 136. 
258 AGRvS (vz.) 6 juni 1992, JABW 1992, 243. 
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De heer B. woonde voor de niet-commerciële prijs van ﬂ. 75 per week  als 
kostganger bij mevrouw A. Een contract en betalingsbewijzen ontbraken. De heer 
B. kon gebruik maken van de hele woning. Zijn videorecorder stond in de 
woonkamer. Mevrouw A. maakte gebruik van zijn auto.259
 
 
De man ('kostganger') en de vrouw ('hospita') deden beurtelings boodschappen. 
De man kookte. Maaltijden aten ze gezamenlijk. Ook de was deden ze samen. 
De man verzorgde het zoontje van de vrouw gedurende haar afwezigheid en ging 
af en toe mee naar ouderavonden op zijn school. Hij was verder aanwezig bij de 
therapie van de dochter van de vrouw. De man kon geen bewijzen overleggen 
van een kostgangersrelatie tussen hem en de vrouw.260
 
 
In deze uitspraken differentieerde de AGRvS niet tussen 'het leveren van een bijdrage 
in de kosten van de huishouding' en het 'op andere wijze in elkaars verzorging 
voorzien'. In een enkele uitspraak werd dat onderscheid wel gemaakt. Zo oordeelde de 
AGRvS dat mevrouw A. en de heer B. op andere wijze in elkaars verzorging 
voorzagen, nu zij al eens eerder een economische eenheid hadden gevormd en 
mevrouw A. financieel nadeel ondervond van de onderhuurovereenkomst die ze met 
de heer B. had gesloten.261 De AGRvS was verder - opmerkelijk - van mening dat het 
bieden van een gratis slaapplaats en warme maaltijden door de vrouw, in ruil voor 
gratis sporten in het fitnesscentrum van een vriend van de man, 'op andere wijze in 
elkaars verzorging voorzien' opleverde.262
 Er waren natuurlijk ook gevallen waarin de AGRvS wederzijdse financiële 
verstrengeling in de kosten van de huishouding of zorg op andere wijze niet aanwezig - 
of althans niet aangetoond - achtte. Hieronder volgen weer enkele voorbeelden. (Ook 
in deze situaties stond de gezamenlijke huisvesting vast.) 
 
 
De heer B. verliet 's ochtends het pand waarin de portiekwoning van mevrouw A. 
was gelegen om naar zijn werk te gaan. Hij verbleef na en buiten werktijd 
nagenoeg constant in haar woning. Hij deed regelmatig boodschappen in de 
buurtwinkel.263
 
 
Mevrouw A. en de heer B. gingen samen op vakantie. De heer B. werd in het 
kader van een controle door het GAK aangetroffen op het adres van mevrouw A. 
Mevrouw A. had bij de sociale dienst geïnformeerd naar de financiële gevolgen 
van een mogelijk te sluiten huwelijk met de heer B.264
 
 
De man was gevolmachtigde voor mevrouw B. in haar onderneming, en had zich 
aansprakelijk gesteld voor (een deel van) de schulden uit de beëindigde 
onderneming.265
 
 
                                                          
259 AGRvS 23 juli 1992, JABW 1992, 234. 
260 AGRvS 11 maart 1993, JABW 1993, 121. 
261 AGRvS (vz.) 20 april 1993, JABW 1993, 228. 
262 AGRvS 18 november 1993, JABW 1994, 62. 
263 AGRvS 2 februari 1990, JABW 1990, 113. 
264 AGRvS 29 november 1991, JABW 1992, 28. 
265 AGRvS 29 juni 1992, JABW 1992, 224. 
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Mevrouw A. huurde een kamer in een pand met drie kamers, waarbij het gebruik 
van de gemeenschappelijke ruimten zoals keuken en sanitair gedeeld werd met 
de huurders van de overige kamers. Voor de levering van bepaalde diensten 
betaalde ze maandelijks een vast bedrag naast de huur. De huurders maakten 
gezamenlijk gebruik van één gasmeter, één wasmachine, één koelkast, één 
gasfornuis en één televisietoestel. Een van de andere kamers werd gehuurd door 
de vader van haar kind.266
 
 
5.4 De Centrale Raad van Beroep over artikel 5a ABW 
 
De rechtspraak in hoger beroep in bijstandszaken werd in 1994 overgenomen door de 
Centrale Raad van Beroep (CRvB). De CRvB aarzelde daarbij niet om op punten 
"welbewust en weloverwogen een geheel andere richting" in te slaan dan de 
AGRvS.267 Zo oordeelde de CRvB, in afwijking van de vaste lijn van de Afdeling, dat 
artikel 5a ABW geen ruimte bood voor het aannemen van een vaste 
kennismakingsperiode voorafgaande aan de 'eigenlijke' samenwoning, gedurende 
welke kennismakingsperiode de gezamenlijke huishouding niet werd geacht duurzaam 
te zijn en de gezinsmiddelentoets niet werd toegepast. De Raad zag slechts ruimte 
voor het rekening houden met onzekerheden bij personen die tot gezamenlijke 
huisvesting besloten, voor zover die onzekerheden tot uitdrukking kwamen in objectief 
vast te stellen feiten en omstandigheden betreffende de huisvestingssituatie of de 
financiële verwevenheid dan wel andersoortige wederzijdse verzorging tussen de 
partijen. Aan de motieven en intenties van betrokkenen kwam daarbij geen betekenis 
toe.268 Dat werd door de CRvB nog eens expliciet benadrukt in het geval van een man 
die om een nader medisch onderzoek had gevraagd om aan te tonen dat aan de 
samenwoning met zijn ex-vrouw een medische noodzaak ten grondslag lag. De CRvB 
overwoog dat, ook al zou uit een dergelijk onderzoek blijken "dat in de 
gezondheidstoestand een objectieve verklaring [kon] worden gevonden voor de 
(noodzaak tot) inwoning van belanghebbende, dat gegeven op zich genomen niet 
beslissend [was] voor de beantwoording van de vraag of van een gezamenlijke 
huishouding sprake was."269
 Ook de CRvB vond dus dat de vraag of sprake was van een duurzaam 
gezamenlijke huishouding beantwoord moest worden door afweging van alle zich ten 
aanzien van de betrokkenen voordoende feiten en omstandigheden die niet van 
subjectieve aard waren.
 
270 De CRvB toetste evenwel strenger en systematischer dan 
de AGRvS of gemeenten voldoende grond hadden om het bestaan van een 
gezamenlijke huishouding aan te nemen.271
                                                          
266 AGRvS 21 december 1993, JABW 1994, 120. De AGRvS achtte het gezamenlijk gebruik van 
bepaalde voorzieningen en ruimten inherent aan deze woonvorm. 
 Zo vond de CRvB dat aan het feit dat de 
267 CRvB 12 december 1994, AB 1995, 242 (m.nt. H.M.T. Holtmaat). 
268 CRvB 12 december 1994, AB 1995, 242; CRvB 3 oktober 1995, AB 1996, 377. 
269 CRvB 29 mei 1995, RSV 1995, 302. 
270 CRvB 10 oktober 1995, JABW 1996, 9. 
271 CRvB 12 december 1994, AB 1995, 242 (m.nt. H.M.T. Holtmaat); CRvB 20 december 1994, 
AB 1995, 451 (m.nt. H.M.T. Holtmaat). 
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ongehuwd samenwonenden ex-echtgenoten waren, bijzondere betekenis toekwam, 
maar dat ook dan de waarneembare feiten en omstandigheden de conclusie moesten 
rechtvaardigen dat voldaan was aan de criteria van artikel 5a ABW. De annotator bij 
deze uitspraak memoreert dat de zwaarwegende betekenis die de AGRvS toekende 
aan het feit dat de ongehuwd samenwonenden ex-echtgenoten waren, ervoor zorgde 
dat gemeenten geneigd waren verder weinig moeite te doen om te onderbouwen dat 
inderdaad voldaan was aan beide criteria van artikel 5a ABW. De suggestie is dat de 
CRvB, door te kiezen voor de woorden bijzondere betekenis, gemeenten wilde 
aansporen zorgvuldiger te toetsen.272
 Wat betreft het vereiste van het gezamenlijk voorzien in huisvesting meende de 
CRvB dat daaraan was voldaan indien de betrokkenen gezamenlijk een woning 
bewoonden waarin zij niet beiden beschikten over een eigen afzonderlijke en 
zelfstandige woonruimte.
 
273 Hielden partijen afzonderlijke woonruimtes aan, dan kon er 
toch sprake zijn van gezamenlijke huisvesting. In dat geval moest echter redelijkerwijs 
voldoende aannemelijk zijn dat toch een feitelijke situatie van samenwoning bestond, 
ofwel doordat slechts één van beide woningen werd gebruikt, ofwel doordat de 
woningen op een andere manier zodanig werden bewoond dat de facto van 
samenwonen sprake was.274 Een betrokkene werd geacht gehuisvest te zijn in de 
woning waar hij zijn hoofdverblijf had. Dat was de woning waar hij - bijvoorbeeld - het 
grootste deel van zijn (vrije) tijd doorbracht, zijn hobby's beoefende, de hoofdmaaltijd 
gebruikte, waarvandaan hij buitenshuis activiteiten ondernam en waarheen hij na 
afloop van die activiteiten weer terugkeerde.275
 Wat betreft het vereiste dat beide betrokkenen een bijdrage leverden in de 
kosten van de huishouding dan wel op andere wijze in elkaars verzorging voorzagen, 
kende de CRvB aan dezelfde feiten en omstandigheden betekenis toe als de AGRvS 
had gedaan. Zo concludeerde de CRvB onder meer in de onderstaande gevallen dat 
sprake was van wederzijdse financiële verstrengeling dan wel zorg anderszins. (De 
gezamenlijke huisvesting stond in al deze gevallen vast.) 
 
 
De man en de vrouw waren ex-echtgenoten. De telefoon stond op naam van de 
man. Hij betaalde ook de telefoonrekening. De vrouw verzorgde de was en de 
maaltijden.276
 
 
Mevrouw X. deelde woonkamer en keuken met de heer Y. Zij hield voor hen 
beiden het huis schoon en kookte het eten. De heer Y. deed een keer per maand 
de gezamenlijke grote boodschappen. Mevrouw X. deed de dagelijkse 
boodschappen.277
 
 
De vrouw verzorgde het eten en de was. Zij was zonder beperking gemachtigd 
op de bankrekening van de man en verzorgde zijn administratie. Ze maakte 
                                                          
272 CRvB 14 november 1995, AB 1996, 378 (m.nt. H.M.T. Holtmaat). 
273 CRvB 31 oktober 1995, JABW 1996, 19. 
274 CRvB 20 december 1994, AB 1995, 451; CRvB 7 maart 1995, JABW 1995, 247; CRvB 2 juli 
1996, JABW 1996, 193. 
275 CRvB 31 oktober 1995, AB 1996, 386. 
276 CRvB 29 mei 1995, RSV 1995, 302. 
277 CRvB 3 oktober 1995, AB 1996, 377. 
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gebruik van de auto van de man. De man deed wel eens de boodschappen, 
zonder dat de vrouw daarvoor afrekende. De man had het gebruik van de hele 
woning. Zijn goederen stonden verspreid door het hele huis.278
 
 
De heer G. betaalde een, al jaren niet verhoogde, niet-commerciële huurprijs aan 
de vrouw. Daarvan bestonden geen betalingsbewijzen. De heer G. had het 
gebruik van een slaapkamer, een zolderkamer, de keuken, de badkamer, de 
woonkamer en de volière in de achtertuin. Zijn televisie, video en stereo stonden 
in de woonkamer. De vrouw deed regelmatig de was en de strijk voor G., en 
kookte soms, waarna er gezamenlijk werd gegeten. G. verrichte klusjes in huis, 
reed de vrouw rond in zijn auto, en hielp haar met de boodschappen. De vrouw 
en G. waren gemachtigd op elkaars bankrekening. De inboedel van de vrouw viel 
onder de inboedelverzekering van G.279
 
  
De CRvB was niet in alle gevallen overtuigd van het bestaan van wederzijdse 
financiële verstrengeling in de kosten van de huishouding of zorg anderszins. Het 
enkele feit dat de ongehuwd samenwonenden ooit echtgenoten waren, was daarvoor 
in ieder geval onvoldoende.280 Ook de omstandigheid dat een van de betrokkenen - 
zonder dat sprake was van gezamenlijke huisvesting - een bepaalde 
onkostenvergoeding betaalde aan de ander, was op zich niet genoeg om te 
concluderen dat zij in elkaars verzorging voorzagen.281 Voor wederzijdse zorg, 
financieel of anderszins, was bovendien expliciet vereist dat beide partijen zorg voor 
elkaar droegen. Waar alleen de vrouw zorgde - door te wassen, te strijken en te koken 
-, maar uit geen enkel gegeven bleek dat ook de man enige financiële of op geld 
waardeerbare bijdrage aan de huishouding leverde dan wel op enige andere wijze 
voorzag in de verzorging van de vrouw, stond wederzijdse zorg niet vast.282
 Hieronder volgen nog enkele voorbeelden waarin de CRvB wederzijdse 
financiële verstrengeling of zorg anderszins niet aanwezig achtte. (Ook in deze 
situaties stond de gezamenlijke huisvesting vast.) 
 
 
De vrouw verzocht een kennismakingsperiode, om in haar benarde financiële 
situatie een zekere overbrugging te verkrijgen voordat de bijstandsverlening aan 
haar nieuwe woonsituatie zou worden aangepast.283
 
 
De man betaalde een bijdrage in de kosten die samenhingen met de geboorte 
van zijn kind.284
                                                          
278 CRvB 19 december 1995, JABW 1996, 42. 
 
279 CRvB 10 juni 1997, JABW 1997, 132. 
280 CRvB 10 oktober 1995, JABW 1996, 9. 
281 CRvB 20 december 1994, AB 1995, 451. 
282 CRvB 4 april 1995, JABW 1995, 306. 
283 CRvB 26 juli 1994, JABW 1994, 292. De CRvB overwoog dat een dergelijk verzoek, in die 
situatie, niet zonder meer de gevolgtrekking rechtvaardigde dat de ongehuwd samenwonenden 
voorzagen in wederzijdse verzorging. Zie echter ook CRvB 14 november 1994, AB 1995, 241, 
waarin de CRvB oordeelde dat, voor zover er nog enige twijfel bestond over de vraag of sprake 
was van het door beiden leveren van een bijdrage in de kosten van de huishouding dan wel op 
andere wijze in elkaars verzorging voorzien, die twijfel in elk geval was weggenomen doordat 
de vrouw verzocht had om toekenning van een kennismakingsperiode. 
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De man en de vrouw hadden twee kinderen. Het ene kind woonde bij de man, het 
andere bij de vrouw. De man en de vrouw hadden elk een zekere bemoeienis 
met (zoals het brengen van en naar school) en leverden een financiële bijdrage 
aan (stortingen op de spaarrekening) het kind dat bij de ander woonde.285
 
  
5.5 De Centrale Raad van Beroep over wederzijdse zorg  
(Abw en WWB)286
 
 
In 1996 maakte de ABW plaats voor de Abw, en kreeg de bepaling inzake de 
gezamenlijke huishouding de inhoud die ze nu nog heeft: van een gezamenlijke 
huishouding is sprake als twee personen hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning 
en blijk geven zorg te dragen voor elkaar door middel van het leveren van een bijdrage 
in de kosten van de huishouding dan wel anderszins. De standaardjurisprudentie van 
de CRvB inzake gezamenlijke huishouding luidt sindsdien als volgt: 
 Een gezamenlijke huishouding kan slechts gevoerd worden tussen 
ongehuwden.287 Een gezamenlijke huishouding bestaat altijd uit twee personen. 
Hebben meer personen hun hoofdverblijf in dezelfde woning, dan is het mogelijk dat 
van die groep twee personen met elkaar een gezamenlijke huishouding voeren. Dat is 
het geval als zij ten opzichte van elkaar blijk geven van een mate van zorg, die niet 
aanwezig is ten opzichte van de andere bewoners.288 Woont een echtpaar samen met 
een of meer anderen, dan kan van een gezamenlijke huishouding tussen een van de 
echtgenoten en een medebewoner geen sprake zijn.289
 De beantwoording van de vraag of twee samenwonende ongehuwden een 
gezamenlijke huishouding voeren, vindt plaats door afweging van alle zich ten aanzien 
van de betrokkenen voordoende waarneembare feiten en omstandigheden die niet van 
subjectieve aard zijn.
 
290 De aard van de tussen betrokkenen bestaande relatie en hun 
subjectieve gevoelens daaromtrent dienen daarbij buiten beschouwing te blijven. Ook 
de omstandigheden die tot het voeren van een gezamenlijke huishouding hebben 
geleid, zijn niet van belang, evenmin als het motief van de samenwoners.291
                                                                                                                                                                          
284 CRvB 6 september 1994, JABW 1995, 14. Dat enkele feit was volgens de CRvB 
onvoldoende om te concluderen dat de man ook in de verzorging, financieel of anderszins, van 
de moeder, had voorzien. Ik merk op dat na invoering van de onweerlegbare rechtsvermoedens 
in artikel 3 lid 3 Abw, in deze casus wel van een gezamenlijke huishouding sprake zou zijn 
geweest. 
 
285 CRvB 11 oktober 1994, JABW 1995, 43. In deze casus was overigens geen sprake van 
gezamenlijke huisvesting. De CRvB oordeelde dat de ouders een LAT-relatie onderhielden. 
286 De tekst van deze paragraaf is deels ontleend aan een in het kader van het 
Integratiepracticum uitgewerkte casus bestuursrecht. 
287 CRvB 30 december 2003, LJN AO2022. 
288 CRvB 7 mei 2002, LJN AE3698. 
289 CRvB 5 december 2005, LJN AU7756. 
290 CRvB 30 maart 1999, JABW 1999, 76. 
291 CRvB 8 juni 1999, JABW 1999, 110; CRvB 6 mei 2008, LJN BD1879. 
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Duurzaamheid is geen specifiek criterium van een gezamenlijke huishouding;292 “enige 
bestendigheid” is wel vereist.293
 Voor toepassing van de bepalingen inzake gezamenlijke huishouding moet ten 
eerste voldoende aannemelijk zijn dat de betrokkenen hun hoofdverblijf in dezelfde 
woning hebben.
 
294 De vraag, waar iemand zijn hoofdverblijf heeft, dient te worden 
beantwoord aan de hand van de feitelijke omstandigheden van het geval.295 Een 
relatief korte onderbreking van de feitelijke samenwoning betekent niet zonder meer 
dat de gezamenlijke huishouding ophoudt te bestaan.296 Het aanhouden van 
afzonderlijke woonruimte op verschillende adressen hoeft ook niet aan het aannemen 
van een gezamenlijk hoofdverblijf in de weg te staan. In die situatie dient wel 
aannemelijk te zijn dat een feitelijke situatie van samenwoning bestaat, ofwel doordat 
slechts een van de beide woningen wordt gebruikt, ofwel doordat op andere wijze een 
zodanig gebruik van de woningen wordt gemaakt dat feitelijk van samenwonen moet 
worden gesproken.297 De inschrijving in de gemeentelijke basisadministratie is dus niet 
doorslaggevend.298
 Voor toepassing van de bepalingen inzake gezamenlijke huishouding moet, ten 
tweede, een bepaalde mate van financiële verstrengeling tussen de betrokkenen 
bestaan die verder gaat dan het uitsluitend delen van woonlasten en de daarmee 
samenhangende vaste lasten.
  
299 Een dergelijke financiële verstrengeling kan onder 
andere blijken uit: een gemeenschappelijke bankrekening of een machtiging van de 
een op de rekening van de ander;300 hoofdelijke aansprakelijkheid van beide 
samenwoners voor een (hypothecaire) geldlening;301 gezamenlijke verzekeringen die 
los staan van de gemeenschappelijke woning;302 het gezamenlijk gebruik van een auto 
of van duurzame gebruiksgoederen in de woning;303 de manier waarop huur, energie, 
water, telefoon en andere vaste lasten worden betaald;304 de begunstiging van de een 
in het testament van de ander;305 het niet verrekenen van de wekelijkse 
boodschappen;306 de manier waarop de vakantie is betaald;307 of het niet vragen van 
een commerciële kostprijs aan een 'kostganger'.308
                                                          
292 CRvB 1 juni 2010, LJN BM7383; CRvB 5 april 2011, LJN BQ0509. 
 Deze opsomming is niet 
293 CRvB 22 februari 2006, LJN AV3921; Schulinck/Van Hoof 2011, par. B1.4.3. 
294 CRvB 29 februari 2000, JABW 2000, 66; CRvB 19 juni 2001, nrs. 99/1072 NABW e.a., HB 
WWB. 
295 CRvB 17 oktober 2000, LJN ZB8991. 
296 CRvB 13 april 2004, LJN AO7659. 
297 CRvB 12 oktober 1999, JABW 1999, 177; CRvB 6 maart 2012, LJN BV8649. 
298 CRvB 31 oktober 2006, LJN AZ1824; CRvB 31 mei 2011, LJN BQ7620. 
299 CRvB 16 november 2004, LJN AR5779; CRvB 7 november 2006, LJN AZ1956. 
300 CRvB 18 april 2006, LJN AW5264. 
301 CRvB 20 januari 2004, LJN AO6876. 
302 CRvB 7 januari 2003, LJN AF8893. 
303 CRvB 5 juni 2007, LJN BA8226; CRvB 19 oktober 2010, LJN BO1231. 
304 CRvB 19 oktober 2010, LJN BO1231. 
305 CRvB 22 februari 2000, nrs. 98/5983 en 98/5984 NABW, HB WWB; CRvB 27 mei 2008, LJN 
BD2891. 
306 CRvB 20 januari 2004, LJN AO6876. 
307 CRvB 18 januari 2011, LJN BP1980. 
308 CRvB 22 februari 2000, nrs. 98/5983 en 98/5984 NABW, HB WWB; CRvB 15 december 
2009, LJN BK8351. 
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uitputtend.309
 Indien van een financiële verstrengeling die verder gaat dan het uitsluitend 
delen van woonlasten en de daarmee samenhangende vaste lasten niet of slechts in 
geringe mate sprake is, kunnen ook andere feiten en omstandigheden voldoende zijn 
om aan te nemen dat de betrokkenen in elkaars verzorging voorzien. Een afweging 
van alle ten aanzien van betrokkenen gebleken feiten en omstandigheden, die niet van 
subjectieve aard zijn, is bepalend.
 Ze geeft slechts een idee van de aspecten die mee kunnen wegen bij de 
beoordeling of sprake is van financiële verstrengeling in de hier bedoelde zin.  
310 Verricht de een huishoudelijke werkzaamheden 
voor de ander?311 Wassen betrokkenen samen of doet ieder zijn eigen was?312 Hoe is 
de zorg voor de kinderen verdeeld?313 Doen betrokkenen samen boodschappen?314 
Verricht de een werkzaamheden in de woning van de ander?315 Gaan de betrokkenen 
samen op familiebezoek?316 Gebruiken de samenwoners gezamenlijk de 
maaltijden?317 Verzorgt de een de ander tijdens ziekte?318 Ook deze opsomming is niet 
uitputtend.319
 Hieronder volgen enkele voorbeelden van combinaties van feiten en 
omstandigheden waaruit wederzijdse zorg - financieel of anderszins - blijkt. 
  
 
De vrouw en de man gebruiken de maaltijden gezamenlijk, doen samen 
boodschappen, die ze ook samen betalen, en verlenen elkaar zorg bij ziekte. De 
vrouw wast de kleding van de man en maakt gebruik van zijn auto.320
 
 
De samenwoners zorgen samen voor de huisdieren, verrichten samen 
huishoudelijke werkzaamheden in de gezamenlijke ruimten in de woning en doen 
samen boodschappen, die ze om de beurt afrekenen. Verder betaalt de een de 
huur en de verzekeringen en de ander gas, water en licht.321
 
 
De vrouw biedt de dakloze man onderdak en kookt en wast voor hem. Hij 
probeert financieel bij te dragen aan de huishouding. De man en de vrouw nemen 
gezamenlijk de verzorging van een gemeenschappelijk pleegkind ter hand.322
 
 
De man doet samen met de vrouw boodschappen, vervoert haar omdat zij geen 
auto heeft, knapt de tuin van haar woning op en treedt namens haar op in 
                                                          
309 Schulinck/Van Hoof 2012, par. B1.4.7.2. 
310 CRvB 16 november 2004, LJN AR5779; CRvB 7 november 2006, LJN AZ1956. 
311 CRvB (vzr.) 11 september 2007, LJN BB3455; CRvB 9 juni 2009, LJN BI9075. 
312 CRvB 20 januari 2004, LJN AO6876. 
313 CRvB 26 juli 2011, LJN BR3326. 
314 CRvB 3 mei 2005, LJN AT5432; CRvB 24 april 2012, LJN BW3788. 
315 CRvB 29 mei 2012, LJN BW6786. 
316 CRvB 3 mei 2005, LJN AT5432. 
317 CRvB 1 maart 2011, LJN BP7658. 
318 CRvB 12 juni 2012, LJN BW8306. 
319 Nacinovic 2010, p. 15; Schulinck/Van Hoof 2011, par. B1.4.7.3. 
320 CRvB 16 november 2004, LJN AR6029. 
321 CRvB 3 augustus 2010, LJN BN3494. 
322 CRvB 13 maart 2012, LJN BW0591: " De verzorging van het gemeenschappelijke pleegkind 
is door betrokkene en [F.] gemeenschappelijk ter hand genomen en is daardoor in de gegeven 
omstandigheden onlosmakelijk verweven met de wederzijdse zorg van betrokkene en [F.] voor 
elkaar." 
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gesprekken met organisaties. De vrouw verzorgt de hond van de man en betaalt 
voor hem een paar maanden huur.323
 
 
Wederzijdse zorg blijkt daarentegen niet uit: het enkele feit dat sprake is van een kleine 
tweekamerwoning;324 het bestaan van onzelfstandige woonruimtes waarbij het gebruik 
van de ruimtes en het gebruik van spullen door elkaar lopen;325 of het enkele feit dat de 
was in de woning van een ander wordt gedaan.326 Aan het verzorgingscriterium is ook 
niet voldaan als slechts één van beide partijen zorg biedt.327 De zorg tussen de 
ongehuwd samenwonenden moet dus uitdrukkelijk wederzijds zijn. Daarentegen is niet 
vereist dat over en weer van een gelijke inbreng sprake is; de geboden verzorging 
hoeft niet van weerszijden dezelfde omvang en intensiteit te hebben .328
  
  
                                                          
323 CRvB 24 april 2012, LJN BW3788. 
324 CRvB 26 juni 2007, LJN BA8284. 
325 CRvB 3 juli 2007, LJN BA8903. 
326 CRvB 15 september 2009, LJN BJ8464. 
327 CRvB 13 juni 2007, LJN BB0006; CRvB 24 mei 2011, LJN BQ7252. 
328 CRvB 12 mei 2009, LJN BI4644; CRvB 6 maart 2012, LJN BV8649. 
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6. Legt de CRvB het begrip 'wederzijdse zorg' uit zoals de wetgever dat 
oorspronkelijk heeft bedoeld? 
 
In hoofdstuk 4 is aan de orde gekomen hoe de wettelijke gelijkstelling van ongehuwd 
samenwonenden met gehuwden gestalte heeft gekregen, en wat de overwegingen van 
de wetgever daarbij zijn geweest, in het bijzonder ten aanzien van wederzijdse zorg. 
Hoofdstuk 5 besprak vervolgens de uitleg die het begrip 'wederzijdse zorg' in de 
rechtspraak heeft gekregen. In dit hoofdstuk zal ik kort resumeren, daarbij 
wetsgeschiedenis en jurisprudentie naast elkaar plaatsend, om uiteindelijk een oordeel 
te vellen over de vraag of de Centrale Raad van Beroep (CRvB) het begrip 
'wederzijdse zorg' uitlegt zoals de wetgever dat oorspronkelijk heeft bedoeld en of die 
uitleg gerechtvaardigd is. 
 
6.1 Analoge toepassing van artikel 5 ABW door de Kroon 
 
Bij invoering van de Algemene Bijstandswet (ABW) was de gelijkstelling van ongehuwd 
samenwonenden met gehuwden niet wettelijk geregeld. Niettemin was in de 
uitvoeringspraktijk wel sprake van gelijkstelling, althans voor zover het niet-verwante 
samenwonenden van verschillend geslacht betrof. Daarbij baseerden gemeenten zich 
op het standpunt van de regering, ontleend aan de parlementaire geschiedenis van de 
invoering van de ABW, dat het aanvragen van bijstand in gevallen van concubinaat 
fraude was, omdat de concubine de bijstand door de inkomsten van haar partner niet 
nodig had. Daarom zou de hoogte van de bijstand in die gevallen zo nauw mogelijk bij 
de werkelijkheid moeten aansluiten, door - net zoals bij 'gewone' gezinnen - de 
middelen van alle 'gezinsleden' in aanmerking te nemen bij het bepalen van de 
bijstandsbehoefte. 
 De Kroon sanctioneerde deze, op de parlementaire geschiedenis gebaseerde, 
uitvoeringspraktijk vanaf het begin. In situaties die in economisch opzicht niet wezenlijk 
verschilden van een 'echt' gezin - gezamenlijke bewoning van een huis en het 
gezamenlijk voeren van een huishouding waren daarvoor sterke aanwijzingen - werden 
de buitenechtelijke samenwoners door analoge toepassing van artikel 5 ABW onder de 
gezinsbijstand gebracht. Wederzijdse zorg was geen (expliciet) beoordelingscriterium. 
De Kroon onderscheidde drie hoofdcategorieën van economische eenheid: ex-
echtgenoten die opnieuw gingen samenwonen, een man en een vrouw die door hun 
optreden naar buiten toe de schijn wekten een gezin te vormen, en samenwoners van 
verschillend geslacht wier situatie anderszins met die van een gezin vergelijkbaar was. 
Met name in die laatste categorie kende de Kroon betekenis toe aan omstandigheden 
die, in latere jurisprudentie, door de AGRvS en de CRvB als tekenen van wederzijdse 
zorg zouden worden aangemerkt. Dat tussen de ongehuwde samenwoners, in 
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tegenstelling tot gehuwden, geen wettelijke onderhoudsplicht bestond, was geen reden 
om af te zien van toepassing van het principe van gezinsbijstand. 
Al met al kan gezegd worden dat de Kroon, door artikel 5 ABW analoog toe te passen 
in gevallen van concubinaat, recht sprak in overeenstemming met de bedoeling van de 
regering en (in ieder geval een deel van) het parlement. 
 
6.2 Wederzijdse zorg volgens de AGRvS 
 
Met de invoering van artikel 5a ABW werd de buitenwettelijke toepassing van de 
gezinsbijstand op ongehuwd samenwonenden geformaliseerd, met het verschil dat 
voortaan ook samenwoners van gelijk geslacht onder de gezinsbijstand vielen. De 
regering wilde daarmee aansluiting zoeken bij ontwikkelingen in de samenleving en 
tegelijk de minimumbehoeftefunctie van de bijstand versterken. Criterium voor 
gelijkstelling zou 'partnerschap' moeten zijn, oftewel een situatie van duurzame 
gezamenlijke huishouding die - naar uiterlijke presentatie - economisch en sociaal niet 
feitelijk verschilde van een huwelijk. De Tweede Kamer wilde echter niets weten van 
een subjectief begrip zoals 'partner' als toetsingscriterium. Volgens VVD en CDA ging 
het bij gezinsbijstand om draagkracht en minimumbehoefte binnen de economische 
(leef)eenheid. Die viel te definiëren met louter objectieve criteria, te weten het 
duurzaam gezamenlijk voorzien in huisvesting en het bovendien beiden leveren van 
een bijdrage in de kosten van de huishouding dan wel het op andere wijze in elkaars 
verzorging voorzien. Partnerschap, vergelijkingen met het huwelijk, en uiterlijke 
presentatie waren niet noodzakelijk - en niet wenselijk - als beoordelingscriteria. Een 
meerderheid van de Tweede Kamer stemde in met het artikel 5a ABW zoals dat door 
VVD en CDA geamendeerd was, inclusief een uitzondering op de gezinsbijstand voor 
samenwonende eerste- en tweedegraads bloedverwanten. 
 De AGRvS verwees in haar rechtspraak over artikel 5a ABW expliciet naar de 
motieven van de wetgever als rechtsbron, en dan met name naar het parlementaire 
debat. Het veranderde toetsingskader betekende dat het enkel naar buiten toe de 
schijn wekken een gezin te vormen niet langer voldoende was om een gezamenlijke 
huishouding aan te nemen. In plaats daarvan waren de waarneembare objectieve 
feiten en omstandigheden die wezen op gezamenlijke huisvesting en wederzijdse zorg 
- financieel of op andere wijze - doorslaggevend. Dit resulteerde in een sterk 
casuïstische jurisprudentie waarin werd getoetst of de omstandigheden de conclusie 
konden dragen dat sprake was van het wederzijds bijdragen in de kosten van de 
huishouding dan wel op andere wijze in elkaars verzorging voorzien. Daarbij werd 
onder andere betekenis toegekend aan: het delen van de kosten van de vaste lasten 
en de dagelijkse boodschappen; het verrichten van huishoudelijke werkzaamheden 
voor elkaar; het gezamenlijk gebruikmaken van elkaars duurzame gebruiksgoederen of 
auto; en het zorgen voor elkaars kinderen. Ondanks het feit dat partnerschap geen 
beoordelingscriterium was, kwam groot gewicht toe aan de omstandigheid dat 
betrokkenen ex-echtgenoten waren.  
 Het is duidelijk dat de AGRvS de intentie had en zich moeite gaf om artikel 5a 
ABW uit te leggen zoals regering en parlement het hadden bedoeld. Conform de wens 
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van de Kamer maakte uiterlijke schijn als beoordelingscriterium plaats voor objectieve 
feiten en omstandigheden. Twijfelachtig vind ik echter de zwaarwegende betekenis die 
de AGRvS toekende aan herstel van samenwoning na ontbinding van het huwelijk. Of 
twee personen ooit getrouwd waren, is natuurlijk een objectief gegeven. Maar is het 
ook een omstandigheid waaruit nu zorg voor elkaar blijkt? Mogelijk vond de AGRvS dat 
het feit dat twee personen elkaar in het verleden verzorgd hadden een sterke 
aanwijzing was dat ze dat, bij hernieuwde samenwoning, weer zouden doen. Op de 
wetgeving vooruitlopend, gold een ontbonden huwelijk vanaf 1996 wel als 
onweerlegbaar rechtsvermoeden van wederzijdse zorg. In die zin heeft de AGRvS de 
wet toch uitgelegd zoals (althans) de (toekomstige) wetgever dat bedoelde. 
 
6.3 Wederzijdse zorg volgens de CRvB 
 
Bij de overgang van ABW naar Abw, en vervolgens naar WWB, boog de wetgever zich 
opnieuw over de gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met gehuwden en het 
criterium van wederzijdse zorg. Er kwamen nieuwe uitzonderingen op het beginsel van 
gezinsbijstand; eerst voor tweedegraads bloedverwanten met een zorgbehoefte, 
daarna voor eerstegraads aanverwanten. Verder onderging de wettelijke definitie van 
wederzijdse zorg een redactionele aanpassing, waarmee echter geen inhoudelijke 
wijziging was bedoeld. Van wederzijdse zorg was sprake als twee personen blijk gaven 
zorg te dragen voor elkaar door middel van het leveren van een bijdrage in de kosten 
van de huishouding dan wel anderszins. Wederzijdse zorg bleef een feitelijk criterium, 
dat aan de hand van de objectieve feiten en omstandigheden moest worden 
aangetoond. De regering gaf daarbij de voorbeelden van het delen van de kosten van 
maaltijden en schoonmaak (wel wederzijdse zorg) of het elkaar een enkele keer 
bijstaan bij ziekte (geen wederzijdse zorg). Nieuw was ook de invoering van het 
onweerlegbare rechtsvermoeden; in vier situaties van samenwoning achtte de 
wetgever de (wederzijdse zorg vereist voor een) gezamenlijke huishouding zonder 
meer aanwezig. Dat was – kort gezegd – het geval bij ex-echtgenoten, bij de ouders 
van een gezamenlijk kind, bij samenwoners met een samenlevingscontract, en bij 
personen die in het kader van een andere wettelijke regeling als gezamenlijke 
huishouding stonden geregistreerd. 
De CRvB toetste systematisch of gemeenten voldoende grond hadden om het 
bestaan van een gezamenlijke huishouding aan te nemen. Bij de beoordeling van de 
aanwezigheid van wederzijdse zorg nam de Raad alle objectieve feiten en 
omstandigheden in aanmerking. De Raad onderzocht ten eerste of er tussen de 
betrokkenen een mate van financiële verstrengeling bestond die verder ging dan het 
uitsluitend delen van woonlasten en de daarmee samenhangende vaste lasten. Was 
daarvan niet of slechts in geringe mate sprake, dan beoordeelde de CRvB vervolgens 
of de andere feiten en omstandigheden van het geval voldoende grond opleverden 
voor de aanname dat de betrokkenen in elkaars verzorging voorzagen. In de praktijk 
bleek de wederzijdse zorg vaak uit een combinatie van financiële verstrengeling en 
zorg anderszins. De CRvB achtte het niet noodzakelijk dat de geboden verzorging van 
weerszijden dezelfde omvang en intensiteit had. De zorg mocht echter niet volstrekt 
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eenzijdig zijn. Relevante feiten waren onder meer: het verrichten van huishoudelijke 
werkzaamheden voor elkaar; het samen boodschappen doen; het verzorgen van 
elkaars huisdieren; en het gezamenlijk gebruik van een auto.  
 
6.4 Conclusie 
 
Al het voorgaande overziend, moet de conclusie luiden dat de CRvB het begrip 
'wederzijdse zorg' uitlegt zoals de WWB-wetgever dat heeft bedoeld. Daarbij dient te 
worden opgemerkt dat de relatie tussen wetgever en rechtspraak geen 
eenrichtingsverkeer is geweest. De CRvB heeft met zijn rechtspraak zelf de wetgeving 
- en daarmee de bedoeling van de wetgever - beïnvloed. Twee voorbeelden kunnen 
dat illustreren. De toevoeging door de WWB-wetgever van een temporele beperking 
aan het onweerlegbare rechtsvermoeden dat een gezamenlijke huishouding bestaat 
als twee personen hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning en eerder voor de 
bijstand als gehuwd zijn aangemerkt, was een codificatie van rechtspraak van de 
CRvB. En de opname door de Abw-wetgever van het onweerlegbare rechtsvermoeden 
dat herstel van samenwoning na ontbinding van het huwelijk een gezamenlijke 
huishouding oplevert, was een reactie op het standpunt van de CRvB - en de AGRvS? 
- onder de ABW dat dit enkele feit op zich onvoldoende bewijs van wederzijdse zorg 
opleverde. 
 Omgekeerd heeft de wetgeving - inclusief de parlementaire geschiedenis - 
vanzelfsprekend de rechtspraak bepaald. Was de door betrokkenen zelf in het leven 
geroepen uiterlijke schijn van samenwoning voor de Kroon bijvoorbeeld nog voldoende 
grond voor analoge toepassing van artikel 5 ABW, vanaf de invoering van artikel 5a 
ABW kenden AGRvS en CRvB - met een beroep op de wetshistorie - nog slechts 
betekenis toe aan waarneembare feiten en omstandigheden die niet van subjectieve 
aard waren. Evenzeer bewoog de rechtspraak mee met de achtereenvolgende 
wettelijke uitbreidingen van, en beperkingen op, de uitzonderingspositie van eerste- en 
tweedegraads bloedverwanten en aanverwanten. Kortom, wetgever en rechter hebben 
het begrip 'wederzijdse zorg' in wisselwerking met elkaar zijn huidige vorm gegeven. 
 De vraag of de CRvB het begrip 'wederzijdse zorg' uitlegt zoals de WWB-
wetgever dat heeft bedoeld, was echter niet de inzet van dit stuk. Het ging erom of de 
CRvB het begrip invult zoals de oorspronkelijke wetgever dat voor ogen heeft gestaan. 
Die vraag moet ontkennend worden beantwoord. De reden daarvoor ligt in de 
vijfentwintig jaar wet en rechtspraak sinds de invoering van artikel 5a ABW. De 
bepaling die de CRvB in zijn huidige rechtspraak toepast, is simpelweg niet meer de 
bepaling die in 1987 werd ingevoerd, laat staan de uitvoeringspraktijk van daarvóór. De 
wetgever heeft zich sinds 1987 meerdere keren over de gelijkstelling van ongehuwd 
samenwonenden met gehuwden gebogen. Daarbij heeft hij telkens opnieuw - en in 
principe van voren af aan - zijn standpunt ten aanzien van de gezamenlijke 
huishouding bepaald, mede onder invloed van de op dat moment geldende 
jurisprudentie. Dat standpunt kon anders zijn dan de door zijn voorganger ingenomen 
positie, of daarmee overeenkomen. Het punt is echter dat de opvolgende wetgever, 
door de wet te wijzigen of juist intact te laten, er hoe dan ook zijn eigen stempel op 
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drukte. Met andere woorden, de bedoeling van de wetgever werd elke keer dat de 
gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met gehuwden onderwerp van wetgeving 
was, opnieuw overdacht, bepaald en in de wetsgeschiedenis vastgelegd. 
 Het in de inleiding aangehaalde standpunt van de procureur-generaal bij de 
Hoge Raad, dat de CRvB is afgedwaald van de oorspronkelijke bedoeling van de 
wetgever, kan daarom niet juist zijn. Zou de CRvB het begrip 'wederzijdse zorg' nu 
uitleggen zoals de ABW-wetgever dat destijds voor ogen stond, dan zou hij vijfentwintig 
jaar wetgeving negeren. Het standpunt van de procureur-generaal is des te meer 
onjuist, omdat de wetgever in die vijfentwintig jaar de jurisprudentie van de CRvB (en 
zijn voorgangers) heeft betrokken bij elke heroverweging - in de zin van: opnieuw 
nadenken over - van de gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met gehuwden. 
De wetgever had de rechtspraak, indien hij dat noodzakelijk vond, dus kunnen 
corrigeren. We hebben hierboven gezien dat hij dat minstens één keer heeft gedaan, 
namelijk ten aanzien van de conclusie die mocht worden getrokken uit herstel van 
samenwoning na ontbinding van het huwelijk. A contrario redenerend, kon de 
rechtspraak van de CRvB dus overwegend op de instemming van de wetgever 
rekenen. Daarbij komt nog dat de wetgever in zijn definitie van gezamenlijke 
huishouding, en het daarvan deel uitmakende begrip 'wederzijdse zorg', gebruik heeft 
gemaakt van (deels) open normen. Het was dus expliciet zijn bedoeling de rechter 
ruimte te bieden om de bepaling nader in te vullen.  
 Dit alles kan slechts tot het eindoordeel leiden dat de CRvB bij zijn invulling van 
het begrip 'wederzijdse zorg' met recht rekening houdt met de ontwikkeling die dat 
concept sinds 1987 in de sociale zekerheid heeft doorgemaakt. De procureur-generaal 
bij de Hoge Raad merkt weliswaar terecht op dat de oorsprong van het begrip in het 
civiele recht ligt, maar de wetsgeschiedenis en jurisprudentie laten zien dat 
'wederzijdse zorg' sinds zijn introductie in de sociale zekerheid een geheel eigen 
ontwikkeling heeft doorgemaakt. Het lijkt mij daarom onjuist te streven naar een 
gelijkluidende invulling van het begrip in de bijstandswetgeving en in het burgerlijk 
recht. Daarvoor is de juridische en maatschappelijke context waarbinnen het begrip 
wordt toegepast te verschillend (geworden). 
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